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Gemeenten werken om allerlei redenen met elkaar samen. Omdat ze gezamenlijke opgaven 

hebben, om meer kennis en kunde te kunnen delen en soms ook om er samen �nancieel beter 

van te worden. Samenwerking versterkt  de bestuurskracht  van gemeenten. 

In de Wet gemeenschappelijke regelingen is geregeld hoe publiekrechtelijk samengewerkt  

kan worden. Maar samenwerking vormgeven is niet  alt ijd eenvoudig. We krijgen dan ook veel 

vragen en krit ische opmerkingen over deze wet. Om hieraan tegemoet  te komen, doen we 

een aantal dingen. Het  ministerie werkt , in overleg met  de VNG, aan een wijziging van de Wgr, 

waarmee we tegemoet  w illen komen aan de problemen uit  de prakt ijk. En via deze handreiking 

proberen het  ministerie en de VNG gezamenlijk de Wgr inzichtelijker te maken. Deze handrei-

king leidt  u stapsgewijs langs de keuzes die u kunt  maken om te komen tot  een goed funct ione-

rend samenwerkingsverband. De handleiding wijst  u tevens op de ef fecten van de verschillende 

keuzes. De uiteindelijke keuzes blijven natuurlijk aan u.

Ook ondersteunen wij u op andere w ijze, bijvoorbeeld via het  programma Slim Samenwerken, 

onder meer door bijeenkomsten te organiseren, prakt ijkvoorbeelden te verzamelen en op ver-

zoek samen met u te kijken naar knelpunten in de dagelijkse prakt ijk. 

Dit  is een geschikt  moment  voor deze handreiking. U bent immers druk bezig met de vormge-

ving van de decent ralisat ies. Een belangrijk deel van de nieuwe taken zal door gemeenten op 

lokaal niveau worden uitgevoerd. Andere taken op het  sociale domein zullen (boven)regionaal 

worden opgepakt , ook om een kracht ige partner te kunnen zijn van professionele maatschap-

pelijke actoren. De nieuwe samenwerkingsverbanden op het  sociaal domein moeten een goede 

juridische basis hebben, bijvoorbeeld omdat er gezamenlijk ingekocht gaat  worden en omdat 

de gemaakte afspraken effect  hebben op het  dagelijks leven van burgers. Deze samenwerking 

zal veelal gebaseerd zijn  op de Wgr. Het gaat  immers om beleidsintensieve onderwerpen waar 

heldere onderlinge afspraken voor nodig zijn. Een gemeenschappelijke regeling is dan als 

Voorw oord  
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publiekrechtelijke vorm de meest  democrat ische en t ransparante vormgeving. Des te meer reden om u 

tegemoet  te komen met deze handleiding. 

We wensen u veel succes,

dr. R.H.A. Plasterk      Mw. A. Jorritsma-Lebbink 

Minister van BZK      Voorzit ter VNG
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A.1. Doel van de handreiking

Intergemeentelijke samenwerking staat  opnieuw in de belangstelling. Onder druk van de 

noodzaak te bezuinigen en kwaliteit  van dienstverlening te verbeteren vindt  een herori�ntat ie 

plaats op de uitvoering van overheidstaken. Rijkstaken worden overgeheveld naar gemeenten. 

Gemeenten onderzoeken of  zij hun bestaande taken in de toekomst nog wel w illen en kunnen 

cont inueren of  moeten afstoten. Ook onderzoeken gemeenten of  zij taken in samenwerking 

met andere overheden of  door externe part ijen willen laten uitvoeren.

Samenwerking tussen gemeenten is een belangrijke mogelijkheid om te komen tot  verhoging 

van de kwaliteit  van dienstverlening aan burgers en bedrijven en ef�ciency (lagere kosten voor 

de samenleving). Als gemeenten kiezen voor samenwerking impliceert  dat  alt ijd de keuze van 

de betrokken gemeenten om de taak te blijven uitvoeren en de verantwoordelijkheid daar-

voor te blijven dragen. In deze handreiking wordt  vooral gekeken naar samenwerking tussen 

gemeenten, maar samenwerking kan natuurlijk ook met of  tussen andere overheden zoals 

waterschappen en provincies.

De prakt ijk leert  dat  samenwerking meestal niet  vanzelf  tot  stand komt . Dat heef t  te maken 

met de bet rokkenheid van meer part ijen en verschillende belangen. Het komen tot  samenwer-

ken vraagt  in de regel veel t ijd, aandacht , vasthoudendheid en speci�eke deskundigheid. Om 

gemeenten te ondersteunen bij het  tot  stand brengen van samenwerking is deze handreiking 

ontwikkeld. Het doel van deze handreiking is om prakt isch inzicht  te geven in het  proces van 

oordeelsvorming (in fasen en stappen) om te beoordelen of  intergemeentelijke samenwerking 

wenselijk is en, zo ja, om dan daadwerkelijk te komen tot  intergemeentelijke samenwerking. 

Daarnaast  geef t  deze handreiking aan welke wijze(n) van besturing van het  tot  stand gebrachte 

samenwerkingsverband mogelijk of  nodig is c.q. zijn, zowel binnen het  samenwerkingsver-

band als in de relat ie tot  de deelnemers (interne en externe governance). Op de uitvoering van 

samenwerking en het  funct ioneren van eenmaal tot  stand gebrachte samenwerkingsverbanden 

Inleiding
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gaat deze handreiking slechts in beperkte mate in. De regie op samenwerking vraagt  afzonderlijke 

behandeling. Zie hiervoor bijvoorbeeld de VNG-publicat ie �Grip op samenwerking�.

Dit  document is een handreiking, niet  een handleiding. De in deze handreiking beschreven fasen en 

stappen hebben niet  de pretent ie dat  met het  doorlopen van deze fasen en stappen de samenwerking 

ook zonder meer tot  stand komt  en een succes wordt . Daarvoor is meer nodig, niet  in de laatste plaats 

voortdurende polit ieke w il en bestuurlijke betrokkenheid. De te doorlopen fasen en te nemen stappen 

zijn ont leend aan de geldende juridische kaders en de uitgebreide prakt ijkervaringen van de auteurs. 

Deze prakt ijkervaringen laten tegelijk ook zien dat  elke regel ook (soms zelfs vele) uitzonderingen 

kent. Ook daarom is sprake van een handreiking en niet  van een handleiding. In zoverre kan deze 

handreiking ook niet  de pretent ie hebben om volledig te zijn. 

Daarnaast  geldt  dat  iedere fase en iedere stap beoordelingen vragen die vaak vanuit  meerdere invals-

hoeken gemaakt  moeten worden. Het gaat  daarbij om beoordelingen die vanuit  bestuurlijk-polit iek 

oogpunt  wenselijk moeten zijn, die juridisch en �scaal moeten kloppen, die �nancieel moeten uitko-

men en die bijvoorbeeld vanuit  het  perspect ief  van de personele belangen ook moeten passen. Elk van 

deze invalshoeken heef t  een eigen rat ionaliteit  en vraagt  om een deelbeoordeling waarin deskundig-

heid die behoort  bij die eigen rat ionaliteit  ingezet dient  te worden.

Deze handreiking is met name geschreven voor medewerkers van gemeenten die zijn belast met de advi-

sering over en begeleiding van bestaande samenwerkingsverbanden en processen om tot  samenwerking 

te komen. Deze handreiking veronderstelt  daarom ook niet  een bepaald niveau van voorkennis over sa-

menwerking of een bepaald niveau van vooropleiding. Doel is dat  medewerkers van een gemeente met 

deze handreiking in de hand in staat  zijn om de hoofdlijnen uit  werken van een proces om tot  interge-

meentelijke samenwerking te komen, om dat proces te begeleiden en om te bepalen op welke speci�eke 

onderdelen van dat  proces speci�eke deskundigheid (juridisch, �scaal, personeel, etc.) nodig is.

Er is op dit  moment  een wetsvoorstel aanhangig bij het  parlement die een wijziging van de Wet ge-

meenschappelijke regelingen bevat . Bij het  ter perse gaan van deze handreiking was nog niet  bekend 

of  dit  wetsvoorstel al dan niet  in gewijzigde vorm zouden worden aangenomen en wanneer deze in 

werking zou t reden. Om die reden is deze druk van de handreiking gebaseerd op de Wet  gemeen-

schappelijke regelingen zoals deze luidt  op 1 oktober 2013.

Het  eerste wetsvoorstel bet ref t  een herziening van de Wet  gemeenschappelijke regelingen (Ka-

merstukken II 2012/13, 33 597, nr. 2). Dit  wetsvoorstel regelt  onder meer de gevolgen van de Wet 

dualisering gemeentebestuur uit  2002 en de Wet  dualisering provinciebestuur uit  2003 voor de Wet 

gemeenschappelijke regelingen. Conform eerdere beleidsbrieven blijf t  voor het  gemeenschappelijk 

openbaar lichaam een monist isch stelsel gelden. Het wetsvoorstel regelt  dat  bij raadsregelingen nog 

slechts raadsleden in het  algemeen bestuur worden aangewezen en hoe het  algemeen bestuur bij een 

gemengde regeling waaraan geen raden deelnemen eruit  moet  zien. Ook de bevoegdheidsverdeling 

gaat op de schop door het  vervallen van art ikel 33 Wgr (en zijn equivalenten in andere hoofdstuk-

ken). St raks worden alle bevoegdheden in beginsel overgedragen aan het  algemeen bestuur, tenzij 

de gemeenschappelijke regeling expliciet  anders bepaalt . Het  algemeen bestuur kan ook zelf  zijn 

bevoegdheden overdragen aan het  dagelijks bestuur. In het  wetsvoorstel wordt  verder geregeld welke 

bevoegdheden het  dagelijks bestuur (voeren dagelijks bestuur, beslissen tot  privaatrechtelijke rechts-

handelingen, personele regelingen etc.) en de voorzit ter (in en buiten rechte vertegenwoordigen) van 

rechtswege hebben. In het  wetsvoorstel wordt  verder een nieuwe samenwerkingsvorm ge�nt rodu-

ceerd: de bedrijfsvoeringsorganisat ie. De bedrijfsvoeringsorganisat ie is te vergelijken met  het  gemeen-

schappelijk orgaan, maar dan met rechtspersoonlijkheid. 
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A.2. Opzet  van de handreiking

Gelet  op het  belang van de ondersteuning van gemeenten bij het  proces om tot  samenwerking te ko-

men ligt  de focus van deze handreiking op dat  proces om tot  samenwerking te komen. Deze handrei-

king onderscheidt  daarom drie generieke fasen: 

1 De intent ionele fase (fase 1). In deze fase wordt  bepaald of  samenwerking wenselijk en mogelijk is, 

welke taken en part ijen daarbij bet rokken zijn, welke voorwaarden daarbij gelden en welke vorm 

de samenwerking dient  te krijgen.

2 De implementat iefase (fase 2). In deze fase worden de vorm en inhoud van de samenwerking 

juridisch vastgelegd, vindt  de vereiste formele besluitvorming plaats en vangt  de uitvoering van de 

samenwerking aan. 

3 De uitvoerings- en evaluat iefase (fase 3). In deze fase wordt  de lopende samenwerking beoordeeld 

en wordt  bepaald of  en zo ja op welke onderdelen de samenwerking bijstelling vereist . 

De intent ionele fase (fase 1) bestaat  uit  de volgende stappen:

� Stap 1: taken

� Stap 2: hoe? (wijze van uitvoering)

� Stap 3: partners

� Stap 4: samenwerkingsvorm

� Stap 5: rechtsvorm

In de vijf  stappen van de intent ionele fase worden de mogelijkheden en vormen voor samenwerking 

breed onderzocht . Dit  impliceert  dat  ook mogelijkheden voor samenwerking anders dan op grond 

van de Wet  gemeenschappelijke regelingen hier aan de orde komen. In de implementat iefase (fase 2) 

wordt  � gelet  op de doelstelling van deze handreiking � alleen ingegaan op die vormen van samenwer-

king die hun grondslag vinden in de Wet gemeenschappelijke regelingen. 

De implementat iefase (fase 2) bestaat  uit  de volgende stappen ten aanzien van de gemeenschappelijke 

regeling:

� Stap 6: opstellen

� Stap 7: besluitvorming

� Stap 8: bekendmaking

� Stap 9: inwerkingtreding

De uitvoerings- en evaluat iefase (fase 3) bestaat  uit  de volgende stappen ten aanzien van de samen-

werking:

� Stap 10: uitvoering

� Stap 11: periodiek evalueren

Deze onderverdeling is een op prakt ijkervaringen gebaseerde aanbevolen volgorde. Deze fasering en 

volgorde van stappen geeft  een voorkeur weer waarmee deze fasen en stappen worden doorlopen. 

Tegelijkert ijd zijn er soms goede redenen om stappen over te slaan of  van de voorkeursvolgorde af  te 

wijken. Bijvoorbeeld omdat  een gemeente niet  (meer) de vrijheid heef t  om af  te zien van samenwer-

king (de samenwerking is verplicht) of  omdat  op een later moment bepaalde partners alsnog afzien 

van de samenwerking of  bepaalde nieuwe partners zich melden voor de samenwerking. Opnieuw een 

reden om te spreken van een handreiking en niet  van een handleiding.

Per speci�eke stap is een uitwerking gegeven van de in die stap te maken afwegingen en keuzes. Bij de 

te maken afwegingen en keuzes kunnen enkele algemene aandachtspunten spelen. Als dat  het  geval 

is, dan zijn dezen kort  in een groen kader vermeld. 

Waar nodig is daarbij aangegeven welke specif ieke aandachtspunten per discipline bij de te maken 
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afweging en keuze moet  worden bet rokken; dat  is dan telkens in een afzonderlijke kader kort  weerge-

geven. Het  gaat daarbij om de navolgende disciplines: Europees recht  (rood kader), �scaal recht  (blauw 

kader), governance (paars kader) en personeel en medezeggenschap (geel kader).

Indien er naast  de verkorte weergave van aandachtspunten behoef te bestaat  aan een nadere toelich-

t ing wordt  in het  desbetreffende kader met behulp van een nummer verwezen naar het  onderdeel van 

de nadere toelicht ing in het  laatste deel van deze handreiking. 
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In de intent ionele fase wordt  bepaald of  samenwerking wenselijk en mogelijk is, welke ta-

ken en part ijen daarbij bet rokken zijn, welke voorwaarden daarbij gelden en welke vorm de 

samenwerking dient  te krijgen. De keuzes in deze fase hebben verschillende soorten gevolgen, 

waaronder juridische gevolgen. In fase 2 wordt  op basis van de in fase 1 gemaakte keuzes een 

uitwerking gegeven van de samenwerkingsvorm. In deze tweede fase wordt  deze uitwerking 

ingekaderd door de regels die de Wet gemeenschappelijke regelingen dan daarvoor geef t .

Fase 1: Intent ionele fase

Resultaat

Stap 1
Stap 2
Stap 3
Stap 4
Stap 5

Taken
Hoe?
Partners
Samenwerkingsvorm
Rechtsvorm

Fase 1: Intentionele fase
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Stap 1: Taken    

1.1 Doel

In stap 1 moet worden besloten voor welke gemeentelijke taak de taakbehart iging op een andere 

wijze kan of  moet (blijven) plaatsvinden. Op welk beleidsterrein bevindt  de taak zich, is het  een uitvoe-

ringstaak of  een bedrijfsvoeringstaak en is de taak beleidsrijk of  beleidsarm?

De gemeente heeft  veel taken. Sommige taken zijn bij wet opgedragen (medebewind, decentralisa-

t ie), andere taken t rekken de gemeenten zelf  aan zich (autonomie). Van oudsher voert  de gemeente 

beide type taken zelf  uit , waarbij sinds de dualisering van het  gemeentebestuur in 2002 de rolverde-

ling bestaat  dat  de gemeenteraad kaders stelt  en cont roleert , terwijl het  college van burgemeester 

en wethouders vooral bevoegd is tot  uitvoering. Dit  w il niet  zeggen dat  de raad nooit  aan uitvoering 

doet , of  dat  het  college nooit  (nadere) kaders stelt . Uitgangspunt  is de eindverantwoordelijkheid van 

de gemeenteraad, die voortvloeit  uit  het  grondwet telijke �hoofdschap� van de raad: de raad is het  

rechtst reeks gekozen vertegenwoordigend orgaan waarlangs de gemeentelijke besluitvorming demo-

crat isch gelegit imeerd wordt .

1.2. Beleidsterrein

Het  gemeentebestuur wordt  regelmat ig voor de opgave gesteld te bepalen welke taken zij heef t , wel-

ke zij gaat  krijgen en welke taken zij misschien niet  meer of  niet  meer zelf  wil uitvoeren. In dat  laatste 

geval zijn er verschillende alternat ieven voor de uitvoering (zie stap 2). Het  is van belang dat  duidelijk 

wordt  op welk beleidsterrein onderzocht  gaat worden of  deze taak anders kan worden uitgevoerd. Dit  

beleidsterrein dient  namelijk als afbakening voor de gemeenschappelijke regeling, voor de statuten 

of  voor de dienstverleningsovereenkomst  of  overeenkomst  van opdracht  (zie stappen 4 en 5). Als het  

beleidsterrein, bijvoorbeeld gemeentelijke belast ingen of  sociale zaken, is vastgesteld, kan vervolgens 

bekeken worden om welke concrete taken het  gaat .

1.3. Type taken

De gemeentelijke taken zijn grofweg in te delen in drie inhoudelijke categorie�n:

1 Er zijn allereerst  bedrijfsvoeringstaken. Dit  zijn de taken die de gemeente heef t , simpelweg omdat  

zij ook een organisat ie is. Vaak worden zij PIOFACH-taken genoemd. Het gaat  hierbij om onder-

steunende administrat ieve taken, die in de meeste gevallen zijn belegd bij de gemeentesecretaris 

of  een directeur bedrijfsvoering. Het  college van burgemeester en wethouders is daarvoor polit iek 

verantwoordelijk en daarover verantwoording schuldig aan de raad. De Algemene Rekenkamer 

de�nieert  bedrijfsvoering als: �de bedrijfsprocessen binnen een gemeente om de beleidsdoelstel-

lingen te kunnen realiseren alsmede de sturing en beheersing daarvan�. In deze handreiking vallen 

(beleids)voorbereiding en uitvoering niet  onder de bedrijfsvoeringstaken. Bij bedrijfsvoeringstaken 

is in beginsel geen sprake van publiekrechtelijke bevoegdheidsuitoefening, maar van het  verrichten 

van feitelijke handelingen of  privaat rechtelijke rechtshandelingen.

2 Naast de bedrijfsvoeringstaken heef t  de gemeente ook uitvoeringstaken. Voor deze taken is in 

beginsel het  college van burgemeester en wethouders bevoegd en verantwoordelijk en verantwoor-

ding verschuldigd aan de raad. Op het  gebied van openbare orde en veiligheid is vaak de burge-

meester verantwoordelijk. Onder uitvoering valt  het  geven van beschikkingen, zoals vergunningen 

of  besluiten tot  handhaving. Bij uitvoeringstaken komen, anders dan bij bedrijfsvoeringstaken, wel 

publiekrechtelijke bevoegdheden kijken. Dat  betekent  ook direct  dat  bepaalde publiekrechtelijke 

waarborgen gelden, zoals openbaarheid, bezwaar en rechtsbescherming door de bestuursrechter. 

Daarmee moet  rekening worden gehouden bij de w ijze van taakuitoefening.

3 Tot  slot  zijn er de beleidsbepalende (en daarmee veelal beleidsrijke) taken. De wijze waarop taken 

worden uitgevoerd is immers vaak afhankelijk van vele keuzes. Soms worden deze door de colleges 
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van burgemeester en wethouders gemaakt  (nadere regels, beleidsregels), maar in veel gevallen 

komt  hierbij ook de gemeenteraad om de hoek kijken. Het zijn vaak ook keuzes die polit iek-be-

stuurlijk gevoeliger liggen, waarop part ijen zich kunnen pro�leren. Het  kan dan gaan om bevoegd-

heden van het  college of  van de burgemeester waarop de raad indringend toezicht  houdt en waar-

over de raad met  regelmaat  met het  college of  de burgemeester van gedachten wil wisselen. De 

beleidskeuzen hangen namelijk samen met  de kaderstellende rol van de raad. Het  kan ook gaan om 

eigen bevoegdheden van de raad om beleidskeuzes te maken, bijvoorbeeld de bevoegdheid van de 

raad om verordeningen op te stellen. De afwegingen kunnen direct  de inwoners van de gemeente 

raken, niet  slechts een beperkt  aantal belanghebbenden. De beleidsbepalende taken zijn die taken 

die het  gemeentebestuur het  minst  snel zal overlaten aan een ander.

Stap 2: Hoe?    

2.1. Doel

In stap 2 bepaalt  de gemeente of  zij de uitvoering van de desbet reffende taak zal cont inueren of  dat  

zij de taak mag en w il be�indigen (afstoten). In het  geval dat  de gemeente beslist  de taak te cont inue-

ren wordt  de vraag beantwoord of  de gemeente de desbetref fende taak zelf  zal blijven uitvoeren, de 

taak via samenwerking met andere overheden zal uitvoeren of  dat  de gemeente de uitvoering van de 

taak aan een derde zal uitbesteden.

2.2 Wel doen of  niet  (meer) doen

De eerste keuze die gemaakt  wordt  is die tussen het  zelf  doen en het  niet  (meer) doen van de betref -

fende taak. Indien de gemeente de taak niet  meer wil doen, dan kiest  zij er niet  alleen voor om de 

uitvoering, maar vooral de verantwoordelijkheid en het  belang dat  deze taak wordt  uitgevoerd buiten 

de organisat ie te plaatsen. We spreken dan van privat iseren of  simpelweg van het  stoppen van de 

taak. Dit  komt  bijvoorbeeld voor bij het  privat iseren van voormalig gemeentelijke parkeergarages of  

sportbedrijven. 

LET OP 

Indien de gemeente de taak zelf  blijf t  �nancieren, zoals bij de verzelfstandiging van gemeentelijke 

onderdelen, waarbij de zelfstandige organisat ies vervolgens via een subsidie of  een dienstverlenings-

overeenkomst  worden ge�nancierd, is sprake van de opt ie `uitbesteden' (zie hieronder) en niet  van 

de opt ie `niet  meer doen'. De gemeente t rekt  zich dan immers nog steeds verantwoordelijkheid aan 

voor het  plaatsvinden van de taak, maar kiest  voor een andere manier van organiseren.

Als de gemeente wil borgen dat  de taak verder wordt  uitgevoerd heef t  zij drie opt ies:

1 Zelf  doen

2 Samenwerken

3 Uitbesteden 

2.3. Zelf  doen

Als het  gemeentebestuur de taak wil blijven uitvoeren, dan houdt  het  zelf  verantwoordelijkheid voor 

de uitvoering. Het  kan voor de taakuitvoering kiezen tussen uitvoering binnen de eigen organisat ie 

of  voor extern verzelfstandigen. In het  laatste geval wordt  de uitvoering van de taak belegd bij een 

privaatrechtelijke rechtspersoon die onder toezicht  en verantwoordelijkheid van het  gemeentebestuur 

staat , meestal onder toezicht  van het  college van burgemeester en wethouders. In dat  geval spreken 

we ook van privaatrechtelijke taakbehart iging.
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Tegenwoordig kiezen veel colleges voor verzelfstandiging van uitvoeringsintensieve onderdelen om zo 

een splitsing tussen beleid en uitvoering tot  stand te brengen. De gemeente kan zich dan als regiege-

meente posit ioneren. 

LET OP

� Indien de privaatrechtelijke rechtspersoon een rechtspersoon is waarin meerdere gemeenten be-

stuurlijk vertegenwoordigd zijn valt  de construct ie onder de volgende opt ie `samenwerken'.

� Indien de gemeente geheel geen bestuurlijke invloed heef t  binnen de rechtspersoon valt  de con-

st ruct ie onder de derde opt ie `uitbesteden'. 

Aandachtspunten Europees recht  

Bij uitvoering binnen de eigen organisat ie spelen aanbestedingsrechtelijke aandachtspunten geen 

rol. Bij uitvoering met privaatrechtelijke taakbehart iging kan een aanbestedingsrechtelijk risico wor-

den voorkomen door het  ìnbesteden'. Zie voor een uitgebreide toelicht ing T2.2.

Aandachtspunten �scaal recht

Bij uitvoering binnen de eigen organisat ie spelen �scaalrechtelijke aandachtspunten geen rol. Bij 

privaat rechtelijke taakbehart iging is vaak sprake van btw-plicht igheid. Compensat ie via het  BTW-

compensat iefonds, vrijstellingen en uitzonderingen kunnen worden onderzocht . Zie toelicht ing T3.2.

Aandachtspunten governance 

Bij uitvoering binnen de eigen organisat ie geldt  de normale polit ieke verantwoordelijkheid van het  

college van burgemeester en wethouders voor alles wat de ambtelijke organisat ie doet . 

Bij privaatrechtelijke taakbehart iging loopt  de governance en verantwoordelijkheid anders. Bij 

privaat rechtelijke taakbehart iging is in de meeste gevallen sprake van een verbonden part ij van de 

gemeente. Zie T4.1.

2.4. Samenw erken

Indien de gemeente de taak in samenwerking wil uitvoeren heef t  zij de mogelijkheid dat  te doen met  

andere overheidslichamen (bestuurlijke samenwerking) of  met  private part ijen (publiek-private samen-

werking). 

LET OP

� In deze handreiking wordt  onder publiek-private samenwerking ook bedoeld de samenwerking 

met  een (semi-)publieke instelling met  privaat rechtelijke rechtspersoonlijkheid. Van bestuurlijke 

samenwerking spreekt  deze handreiking alleen als het  gaat om samenwerking tussen gemeenten, 

provincies, waterschappen en/of  het  Rijk.

� Indien de privaatrechtelijke rechtspersoon geheel wordt  gecont roleerd door samenwerkende 

overheden valt  de const ruct ie onder bestuurlijke samenwerking en niet  onder publiek-private 

samenwerking. 

� Indien de privaatrechtelijke rechtspersoon geheel wordt  gecont roleerd door ��n overheid spreken 

wij van privaatrechtelijke taakbehart iging. 

Aandachtspunten Europees recht  

Bij bestuurlijke samenwerking speelt  afhankelijk van de keuze voor een samenwerkingsvorm (zie 

stap 4) een aanbestedingsrechtelijk vraagstuk. Soms kan een aanbestedingsrechtelijk risico worden 

voorkomen en risico kan worden voorkomen door ìnbesteden' of  door `dwarsbesteden'. Zie voor een 

uitgebreide toelicht ing T2.1. en T3.3.
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Aandachtspunten �scaal recht

Bij samenwerking is in beginsel sprake van �scaalrechtelijke aandachtspunten. Compensat ie via het  

BTW-compensat iefonds, vrijstellingen en uitzonderingen kunnen worden onderzocht. Zie toelicht ing 

T3.1. en T3.3.

Aandachtspunten governance

Bij samenwerking gelden governance-aspecten slechts bij netwerksamenwerking en de zelfstandige 

organisat ie. Zie hiervoor T4.3.

2.5. Uitbesteden

De gemeente kan ook kiezen de taak uit  te besteden aan een private part ij of  marktpart ij. Vaak 

gebeurt  dit  omdat  de gemeente verwacht  dat  een marktpart ij de taken voor een economisch voor-

deligere prijs kan uitvoeren, omdat marktpart ijen meer specialist ische kennis bezit ten of  omdat men 

�exibeler wil zijn in het  kunnen wisselen van de uitvoerder. Uitbesteding geschiedt  soms via opdracht-

verlening en soms via subsidie. Zie T1.2.

In sommige gevallen wordt  uitbesteding ook gekozen als uitvoeringsopt ie bij bestuurlijke samenwer-

king of  publiek-private samenwerking. De samenwerkingspartners besteden dan samen uit . Voorbeel-

den daarvan zijn samenwerkingen op het  gebied van openbaar vervoer die vervolgens concessies uit -

besteden aan marktpart ijen of  ICT-samenwerkingen die de uitvoering uitbesteden aan ICT-specialisten. 

LET OP

Anders dan bij privaat rechtelijke taakbehart iging of  bij publiek-private samenwerking is de opdracht-

nemer bij uitbesteding een `echte' marktpart ij die niet  onder toezicht  of  cont role staat  van de bet ref-

fende overheid die de opdracht  verleent  of  meerdere overheden die samenwerken. 

Aandachtspunten Europees recht  

Bij uitbesteding moet  het  aanbestedingsrecht  worden toegepast . Zie voor een uitgebreide toelicht ing 

T2.2.

Aandachtspunten �scaal recht

Bij uitbesteding als opdracht  is sprake van �scaalrechtelijke aandachtspunten. Compensat ie via het  

BTW-compensat iefonds, vrijstellingen en uitzonderingen kunnen worden onderzocht. Zie toelicht ing 

T3.2.

Aandachtspunten governance

Bij uitbesteding is alleen cont ractuele sturing mogelijk, namelijk sturing in de relat ie opdrachtgever-

opdrachtnemer. De governance van de uitvoerder is geen zaak van het  gemeentebestuur. Zie T4.2.

In het  vervolg van deze handreiking gaan wij nog uitsluitend in op samenwerking en blijven de op-

t ies zelf  doen en uitbesteden verder buiten beschouwing.
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Stap 3: Partners    

3.1. Doel

In stap 3 dient  te worden bepaald met welke part ijen de gemeente mag en kan samenwerken. Met  

welke soort  part ijen mag worden samengewerkt  (andere gemeenten, waterschappen, provincies, pri-

vate part ijen), welke concrete part ijen komen als samenwerkingspartner in aanmerking (bijv. bepaalde 

buurgemeenten), en welke organen van deze part ijen zullen dan worden bet rokken in de samenwer-

king (bijv. raden of  colleges)?

3.2. Bestuurlijke of  publiek-private samenw erking?

Zoals hierboven reeds toegelicht  is in deze stap de belangrijkste keuze die tussen bestuurlijke samen-

werking of  publiek-private samenwerking.

Die keuze wordt  mede bepaald door de `aard van de taak', met  name omdat  bepaalde overheidstaken 

alleen door de overheid of  een samenwerkingsverband van overheden zelf  mogen worden uitgevoerd. 

Bij bestuurlijke samenwerking bestaat  in veel gevallen de mogelijkheid te kiezen voor overdracht  van 

bevoegdheden. De verantwoordelijkheid en de bevoegdheden voor de uitvoering worden dan overge-

dragen aan het  samenwerkingsverband. Bij publiek-private samenwerking kunnen gemeenten dit  niet  

aangezien de vereiste wettelijke grondslag ontbreekt . 

Bij bestuurlijke samenwerking kan men in de meeste gevallen ook kiezen voor mandaat . De verant-

woordelijkheid blijf t  dan liggen bij het  gemeentelijke bestuursorgaan en de bevoegdheid wordt  door 

het  samenwerkingsverband uitgeoefend in naam van het  gemeentelijke bestuursorgaan. Ook bij 

publiek-private samenwerking kan men kiezen voor mandaat . 

LET OP

Zie paragraaf  2.2. voor het  verschil tussen publiek-private samenwerking, privaat rechtelijke taakbe-

hart iging en uitbesteding. 

3.3. Bestuurlijke samenw erkingspartners

Wanneer gekozen wordt  voor bestuurlijke samenwerking, de vorm waar deze handreiking op verder 

gaat, is het  van belang om te kijken wie de meest  voor de hand liggende samenwerkingspartners zijn. 

Deze vraag speelt  op meerdere niveaus, te weten:

1 Samenwerking met welk type overheidsorganisat ie (andere gemeente, de provincie of  het  water-

schap);

2 Samenwerking met welke concrete organisat ies (de buurgemeente of  juiste andere gemeenten);

3 Samenwerking met welke organen (de raden, de colleges van burgemeester en wethouders en/of  de 

burgemeesters). Dit  is mede afhankelijk ervan bij welk orgaan de taak wet telijk is belegd. 

De afweging bij 1 en 2 is een afweging van bestuurlijke aard. Daarbij spelen met name vragen van 

kostenbeheersing, kwaliteitsverhoging en kwetsbaarheidsvermindering. Dit  zijn vaak vragen die bij 

haalbaarheidsstudies of  business cases worden uitgezocht. 

Bij 3 gaat  het  om een meer juridische keuze. Bij privaat rechtelijke samenwerking zijn met  name de 

colleges van burgemeester en wethouders aan zet , waarbij de raad een rol als adviseur en cont roleur 

heeft . Het is daar immers de rechtspersoon die de rechtshandeling verricht , waarbij het  college moet  

beslissen (zie  T1.1.). Bij publiekrechtelijke samenwerking is het  afhankelijk van de in te brengen taken 

en bevoegdheden wie aan de bal staat  om de gemeenschappelijke regeling te t reffen:

� Bij beleidsbepalende samenwerking zal de bal primair bij de raad liggen, waarbij het  college vaak 
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medespeler is omdat ook de uitvoering dan mee overgaat .

� Bij uitvoerings- en bedrijfsvoeringssamenwerking is het  juist  het  college (en evt . de burgemeester) 

dat  aan het  roer staat . Sinds de dualisering van het  gemeentebestuur is dat  uitsluitend een verant -

woordelijkheid van het  college, dat  daarover verantwoording schuldig is aan de raad. Het college 

heeft  echter, net  als de burgemeester, wel toestemming nodig van de raad. In die zin heeft  de raad 

belangrijke invloed, maar is hij niet  bepalend (zie ook stap 7).

Stap 4: Samenw erkingsvorm    

4.1. Doel 

In stap 4 wordt  de vraag beantwoord in welke vorm de samenwerking gestalte krijgt . Gaan de samen-

werkingspartners alleen hun taakuitvoering onderling afstemmen (afstemming), gaat  ��n van de sa-

menwerkingspartners de taak uitvoeren voor en namens de andere samenwerkingspartners (netwerk) 

of  richten de samenwerkingspartners een zelfstandige organisat ie op die de taak voor en namens alle 

samenwerkingspartners uitvoert?

Bij bestuurlijke samenwerking moet  een keuze worden gemaakt  op basis van de intensiteit  en de 

doelen van de samenwerking. Soms is afstemming over het  gebruik van bevoegdheden en wijze van 

uitvoering van eigen taken voldoende om het  doel van de samenwerking te bereiken. Soms kiest  men 

voor een netwerkconstruct ie; in dat  geval voeren ��n of  meerdere deelnemers voor elkaar taken uit . 

De meest intensieve vorm is de opricht ing van een nieuwe zelfstandige organisat ie. 

4.2. Afstemming

Kenmerkend voor de afstemming is dat  geen taken over en weer worden uitgevoerd of  (st ructurele) 

betalingen aan elkaar plaatsvinden. Soms wordt  de afstemming wel gecombineerd met gezamenlijke 

uitbesteding, dan vindt  wel taakuitvoering en betaling plaats maar in feite afzonderlijk in relat ie tot  

de externe opdrachtnemer Een voorbeeld van afstemming is het  voorbereiden van een gezamenlijke 

st ructuurvisie, of  het  voorbereiden van een ident iek handhavingsbeleid. Bij afstemming van welzijnsbe-

leid of  cultuurbeleid wordt  vaak gekozen voor gezamenlijke uitbesteding. 

Aandachtspunten Europees recht  

Bij afstemming speelt  het  Europese recht  in beginsel geen rol. Zie T2.3. Wel kan overig markt  en over-

heid recht  relevant zijn. Zie T2.4.

Aandachtspunten �scaal recht

Bij afstemming speelt  het  �scaal recht  in beginsel geen rol. Zie T3.3.

Aandachtspunten governance

Bij afstemming spelen geen aspecten van (externe) governance. De eigen gemeentelijke organisat ie 

en verantwoordelijkheden blijven volledig intact . Zie T4.3.

4.3. Netw erkconst ruct ie

Kenmerkend voor de netwerkconstruct ie is dat  ��n organisat ie belast  is met  de uitvoering van een 

speci�eke taak voor alle deelnemers, terwijl geen nieuwe organisat ie wordt  opgericht . Een deelnemer 

voert  taken uit  voor ��n of  meerdere andere. Soms voeren ook meerdere deelnemers bepaalde taken 

uit  voor de anderen, of  voert  zelfs elke deelnemer een taak uit  voor alle anderen.
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Aandachtspunten Europees recht  

Bij de netwerkconstruct ie kunnen aanbestedingsrechtelijke aandachtpunten aanwezig zijn. Als aan 

de voorwaarden kan worden voldaan, is een beroep op dwarsbesteden mogelijk. Zie voor een uitge-

breide toelicht ing T2.1 en T2.3.

Aandachtspunten �scaal recht

Bij de netwerkconstruct ie kunnen �scale aandachtpunten aanwezig zijn. Compensat ie via het  BTW-

compensat iefonds en vrijstellingen en uitzonderingen kunnen worden onderzocht . Zie T3. en T3.3.

Aandachtspunten governance

Bij een netwerkconst ruct ie spelen in beginsel geen governance vraagstukken. De governance van de 

uitvoerder, is een zaak van de uitvoerder. De gastgemeente (de afnemer) kan slechts via de contractu-

ele afspraken sturen, of  eventueel via inst ruct ies waar het  mandaten bet ref t . Sturing zit  dus uitslui-

tend in de relat ie van opdrachtgever tot  opdrachtnemer. Zie T4.3.

4.4. Zelfstandige organisat ie

Kenmerkend voor samenwerking in een zelfstandige organisat ie is het  bestaan van een bevoegd 

orgaan waarin de deelnemers vertegenwoordigd zijn (gemeenschappelijk orgaan) en/of  de aanwe-

zigheid van een nieuwe rechtspersoon waarin de deelnemers inst itut ioneel vertegenwoordigd zijn 

(gemeenschappelijk openbaar lichaam). De zelfstandige organisat ie is belast  met  de uitvoering van de 

taak of  taken ten behoeve van de deelnemers onder toezicht  en verantwoordelijkheid van de deelne-

mers. 

Aandachtspunten Europees recht  

Bij de zelfstandige organisat ie kunnen aanbestedingsrechtelijke aandachtpunten aanwezig zijn. Soms 

kan een aanbestedingsrechtelijk risico worden voorkomen en risico kan worden voorkomen door 

ìnbesteden' of  door `dwarsbesteden'. Zie voor een uitgebreide toelicht ing T2.1 en T2.3.

Aandachtspunten �scaal recht  

Bij een zelfstandige organisat ie kunnen �scale aandachtpunten aanwezig zijn. Compensat ie via het  

btw compensat iefonds en vrijstellingen en uitzonderingen kunnen worden onderzocht. Zie toelich-

t ing T3.3.

Aandachtspunten governance

Bij een zelfstandige ent iteit  speelt  een vraag van externe governance. Er zal dan vaak sprake zijn van 

een verbonden part ij voor de gemeenten die deelnemen. Zie T4.3.
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Stap 5: Rechtsvorm    

5.1. Doel

In stap 5 wordt  de vraag beantwoord in welke rechtsvorm de in stap 4 gekozen samenwerkings-

vorm moet worden gegoten. Gaat  het  in geval van afstemming om een regeling zonder meer of  een 

bevoegdhedenovereenkomst? Gaat  in geval van een netwerk om een cent rumregeling of  een dienst -

verleningsovereenkomst? Gaat het  in geval van de opricht ing van een zelfstandige organisat ie om 

een gemeenschappelijk openbaar lichaam of  om een st icht ing, (co�perat ieve) vereniging of  vennoot-

schap? Omdat  de uitwerking van de samenwerkingsvormen gemeenschappelijk openbaar lichaam, 

gemeenschappelijk orgaan en centrumregeling in stap 6 aan de orde komen, worden zij hieronder niet  

beschreven.

5.2. Afstemming

Afstemmingssamenwerking tussen overheden kan zowel publiek- als privaat rechtelijk worden vormge-

geven. 

5.2.1. Publiekrecht

Publiekrechtelijk kan gedacht worden aan een regeling zonder meer (art . 1 Wgr) of  een bevoegdhe-

denovereenkomst .

Een regeling zonder meer is iedere gemeenschappelijke regeling waarbij geen gemeenschappelijk 

openbaar lichaam (art . 8 lid 1 Wgr) of  gemeenschappelijk orgaan (art . 8 lid 2 Wgr) wordt  ingesteld 

en waarbij geen taken van de ene deelnemer aan de andere deelnemer worden opgedragen. In dat  

laatste geval is namelijk sprake van een cent rumregeling (art . 8 lid 3 Wgr). De gemeenschappelijke 

regeling wordt  getrof fen door bestuursorganen (art . 1 lid 1 Wgr). De gemeenschappelijke regeling is 

een publiekrechtelijke overeenkomst.

Een bevoegdhedenovereenkomst tussen bestuursorganen is een publiekrechtelijke overeenkomst 

waarbij die bestuursorganen een bepaald beleidsdoel nast reven, en waarbij voorwerp van de overeen-

komst  afstemming over een publiekrechtelijke bevoegdheid is. De bevoegdhedenovereenkomst  is een 

alternat ief  voor een beleidsregel (art . 1:3 lid 4 Awb). Bij een beleidsregel geef t  een bestuursorgaan 

eenzijdig aan hoe het  met  zijn bevoegdheden wenst  om te gaan, bij een bevoegdhedenovereenkomst  

wordt  door middel van een overeenkomst  met de bet rokken part ij gedaan jegens wie een bevoegd-

heid zal worden toegepast . Een bevoegdhedenovereenkomst wordt  ook wel convenant  genoemd. Het 

publiekrecht , zoals de algemene beginselen van behoorlijk bestuur, is onverkort  van toepassing.

5.2.2. Privaat recht  

Een beleidsovereenkomst tussen gemeenten is een privaat rechtelijke overeenkomst waarbij die ge-

meenten een bepaald beleidsdoel nast reven en waarbij voorwerp van de overeenkomst  beleidsmat ige 

afstemming over het  gebruik van privaatrechtelijke bevoegdheden betref t  (bijvoorbeeld ont leend 

aan de eigendom van onroerende zaken). Ook op privaatrechtelijke overheidsovereenkomsten zijn de 

algemene beginselen van behoorlijk bestuur van toepassing (art . 3:14 BW en art . 3:1 Awb), maar dat  

geldt  niet  voor andere publiekrechtelijke waarborgen zoals polit ieke verantwoording, openbaarheid 

en klachtrecht .
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Aandachtspunten organisat ierecht

Bij afstemming bestaat  op zich geen voorkeur voor publiek- of  privaat recht . Het  ligt  voor de hand 

voor afspraken over publiekrechtelijke bevoegdheden ook een publiekrechtelijke overeenkomst te 

gebruiken en voor vermogensrechtelijke afspraken een privaat rechtelijke overeenkomsten. In veel 

gevallen zal dan sprake zijn van een gemengde overeenkomst. Zie T1.

Aandachtspunten governance

Bij afstemming spelen geen aspecten van governance.

Aandachtspunten personeel

Bij afstemming spelen in beginsel geen personele kwest ies. Zie T5.2.

5.3 Netw erksamenw erking

Ook netwerksamenwerking kan zowel publiek- als privaatrechtelijk worden vormgegeven. Publiek-

rechtelijk kan gedacht worden aan een enkelvoudige centrumregeling of  de meervoudige cent rumre-

geling, privaatrechtelijk aan een dienstverleningsovereenkomst  (een overeenkomst  van opdracht ).

5.3.1. Publiekrecht

Onder een enkelvoudige cent rumregeling wordt  verstaan een gemeenschappelijke regeling waarbij 

��n gemeente als centrumgemeente is aangewezen (art . 8 lid 3 Wgr). Dit  is de t radit ionele vorm van 

de cent rumregeling: ��n gemeente voert  de in de gemeenschappelijke regeling opgenomen taken uit  

voor de andere deelnemers, de gastgemeenten. De enkelvoudige centrumregeling is een publiekrech-

telijke overeenkomst .

Onder een meervoudige cent rumregeling wordt  verstaan een gemeenschappelijke regeling waarbij 

meerdere centrumgemeenten worden aangewezen (art . 8 lid 3 Wgr). Dit  is een vorm waarbij iedere 

deelnemer aan de gemeenschappelijke regeling een taakveld voor zijn rekening neemt . De ene ge-

meente hef t  en int  bijvoorbeeld belast ingen, terwijl de andere gemeente vergunningen verleend.

Voor een uitwerking van de centrumregeling wordt  verwezen naar paragraaf  6.7.

5.3.2. Privaatrecht  

Onder een dienstverleningsovereenkomst  wordt  verstaan een privaat rechtelijke overeenkomst waarbij 

gemeenten afspreken dat  de ene gemeente taken uitvoert  voor de andere gemeente. Juridisch is dit  

vaak te kwali�ceren als een overeenkomst tot  opdracht  (art . 7:400 BW). De term dienstverlenings-

overeenkomst is geen juridisch term, waardoor hij ook vaak in andere betekenissen voorkomt . Zo 

worden vaak ook dienstverleningsovereenkomst gesloten bij vormen met  een rechtspersoon of  bij 

centrumregelingen. Dan is de dienstverleningsovereenkomst  een nadere uitwerking van de afspraken 

in de gemeenschappelijke regeling of  de statuten. In deze handreiking wordt  onder een dienstverle-

ningsovereenkomst  slechts die vorm verstaan waarbij uitsluitend een dienstverleningsovereenkomst is 

aangegaan.

Aandachtspunten organisat ierecht

De wet  kent  in beginsel geen voorkeur voor publiek- of  privaat recht  waar het  netwerksamenwer-

king bet ref t . Op dit  punt  geldt  wel de zogenoemde doorkruisingsleer, te toetsen aan de hand van de 

Windmill-criteria. Zie verder T1.3.
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Aandachtspunten governance

Bij netwerksamenwerking is geen sprake van governance, in die zin dat  de gastgemeente(n) in 

beginsel geen invloed kunnen uitoefenen op de centrumgemeente(n) waar het  de aansturing van de 

organisat ie betref t . Dat  is een verantwoordelijkheid van de cent rumgemeente(n) zelf . Zie T4.3.

Aandachtspunten personeel

Bij netwerksamenwerking kan personeel overgeplaatst  worden naar de centrumgemeente(n). Het  

behoud daarbij normaliter de ambtelijke status. Zie verder T5.2.

5.4. Zelfstandige organisat ie

Samenwerking in de vorm van een zelfstandige organisat ie met  rechtspersoonlijkheid kan ook op twee 

manieren worden vormgegeven, namelijk publiek- en privaatrechtelijk. Publiekrechtelijk kan worden 

samengewerkt  in de vorm van een gemeenschappelijk openbaar lichaam, terw ijl privaat rechtelijk 

te denken valt  aan een besloten vennootschap, een naamloze vennootschap, een co�perat ie of  een 

vereniging. Ook de st icht ing kan worden gebruikt , maar de vorm is in beginsel minder geschikt  voor 

samenwerking omdat  zij geen leden of  eigenaren kent.

5.4.1. Publiekrecht  

Samenwerking in de vorm van een zelfstandige organisat ie met  rechtspersoonlijkheid kan eveneens 

op twee manieren worden vormgegeven, namelijk publiek- en privaat rechtelijk. Publiekrechtelijk kan 

worden samengewerkt  in de vorm van een gemeenschappelijk openbaar lichaam. Voor een uitwerking 

van het  gemeenschappelijk orgaan wordt  verwezen naar paragraaf  6.8. Voor een uitwerking van het  

gemeenschappelijk openbaar lichaam wordt  verwezen naar paragraaf  6.9.

5.4.2. Privaat recht  

Privaatrechtelijk kan de samenwerking worden uitgewerkt  in een besloten vennootschap, een naamlo-

ze vennootschap, een co�perat ie of  een vereniging. Ook de st icht ing kan worden gebruikt , maar deze 

vorm is in beginsel minder geschikt  voor samenwerking omdat zij geen leden kent . Samenwerking in 

de vorm van een zelfstandige organisat ie zonder rechtspersoonlijkheid kan alleen in de publiekrechte-

lijke vorm van het  gemeenschappelijk orgaan.

De besloten vennootschap is een rechtspersoon met  een in aandelen verdeeld maatschappelijk kapi-

taal, waarbij deze aandelen niet  vrij overdraagbaar zijn (art . 2:175 lid 1 BW). Hetzelfde geldt  voor de 

naamloze vennootschap, met dien verstande dat  de aandelen wel vrij overdraagbaar zijn (art . 2:64 lid 

1 BW). De aandeelhouder is niet  persoonlijk aansprakelijk voor hetgeen in naam van de vennootschap 

wordt  verricht  en is niet  gehouden boven het  bedrag dat  op zijn aandelen behoort  te worden gestort  

te voorzien in de verliezen van de vennootschap (art . 2:175 lid 1 BW resp. art . 2:64 lid 1 BW). Dit  w il 

zeggen dat  een aandeelhouder in geval van faillissement in de meeste gevallen niet  meer zal verliezen 

dan de waarde van zijn aandelen.

Een vereniging is een rechtspersoon met  leden die gericht  is op een bepaald doel (art . 2:26 lid 1 BW). 

Het doel van de vereniging mag niet  inhouden het  verdelen van winst  onder leden (art . 2:26 lid 3 

BW). Een bijzonder vorm van de vereniging is de co�perat ie, vroeger ook wel co�perat ieve vereniging 

geheten. Deze stelt  zich ten doel in bepaalde stoffelijke behoef ten van haar leden te voorzien krach-

tens overeenkomsten met  hen gesloten (art . 2:53 lid 1 BW). In het  geval van een co�perat ie geldt  het  

verbod van winstdeling niet  (art . 2:53a BW). De regels met  bet rekking tot  de vereniging zijn in beginsel 

ook van toepassing op de co�perat ie (art . 2:53a BW).

Een st icht ing is een rechtspersoon, welke geen leden kent  en beoogt met behulp van een daartoe be-

stemd vermogen een in de statuten vermeld doel te verwezenlijken (art . 2:285 lid 1 BW). Het  doel van 
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de st icht ing mag niet  inhouden het  doen van uitkeringen aan oprichters of  aan hen die deel uitmaken 

van haar organen, noch aan anderen, tenzij wat deze laatste betref t  de uitkeringen een ide�le of  soci-

ale st rekking hebben (art . 2:285 lid 3 BW).

Aandachtspunten organisat ierecht

Art ikel 160 lid 2 Gemeentewet  geef t  een algemeen kader voor de keuze tussen privaat- en publiek-

recht . Een st icht ing, een besloten vennootschap, een naamloze vennootschap, een co�perat ie of  

een vereniging mag alleen worden opgericht  indien dat  in het  bijzonder aangewezen moet worden 

geacht  voor de behart iging van het  daarmee te dienen openbaar belang. Een privaat rechtelijke 

rechtspersoon wordt  in beginsel niet  beheerst  door publiekrecht , waardoor waarborgen als verant -

woordings- en inlicht ingenrelat ies, openbaarheid e.d. afzonderlijk moeten worden geregeld, terwijl 

deze bij de publiekrechtelijke varianten van rechtswege gegeven zijn. Zie verder T.1.1.

Aandachtspunten governance

Bij samenwerking met een aparte rechtspersoon is in beginsel sprake van een verbonden part ij (art . 1 

BBV). Daarbij moet  onder meer sprake zijn van een bestuurlijk belang. Daarbij is een bepaalde mate 

van sturing vereist . Voor een uitgebreide toelicht ing zie T4.3.

Bestuurlijk belang in eigenaarsvergadering

Voor een bestuurlijk belang is vereist  dat  er zeggenschap moet zijn, die tot  uit ing komt door stem-

recht  of  door vertegenwoordiging in het  bestuur van de verbonden part ij.

Bestuur verbonden part ij

Naast  de eigenaarsvergadering kennen alle verbonden part ijen, met uitzondering van het  gemeen-

schappelijk orgaan, ook een bestuur, dat  in de prakt ijk verschillende namen kan hebben zoals raad 

van bestuur, dagelijks bestuur of  direct ie.

Schemat isch ziet  de sturing er dan als volgt  uit :

r 
en 
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Eigenaarsvergadering als plat form

Dat  in de eigenaarsvergadering moet  worden beraadslaagd sluit  ook aan bij de funct ie van deze 

vergadering. In deze vergadering komen alle belangen immers bijeen en wordt  als het  ware een 

eindbeslissing genomen. Schemat isch kan dit  geheel als volgt  worden weergegeven:

Gemeente 

Eigenaars
vergadering

Bestuur 
Verbonden 
Par�j /  RvC 

Aandachtspunten personeel

Een ambtelijke status heef t  diegene die overeenkomst ig art ikel 1 van de Ambtenarenwet in openba-

re dienst  is aangesteld. De ambtelijke rechtsposit ie is van rechtswege van toepassing op ambtenaren, 

maar kan ook van toepassing zijn binnen arbeidsovereenkomsten naar burgerlijk recht . In dat  geval 

spreken werkgever en werknemer in de arbeidsovereenkomst  af  dat  de rechtsposit ie uit  bijvoorbeeld 

de CAR/UWO op de werknemer van toepassing is. De ambtelijke pensioenregeling (ABP) wordt  niet  

alleen binnen ambtelijke organisat ies toegepast , maar ook door andere organisat ies in het  publieke 

en semipublieke domein. Zie verder T5.2. - T5.6.
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In de eerste (intent ionele) fase is bepaald of  samenwerking wenselijk en mogelijk is, welke 

taken en part ijen daarbij bet rokken zijn, welke voorwaarden daarbij gelden en welke vorm de 

samenwerking dient  te krijgen. De keuzes in deze fase hebben verschillende soorten gevolgen, 

waaronder juridische gevolgen. In fase 2 wordt  nu op basis van de in fase 1 gemaakte keuzes 

een juridische uitwerking gegeven van de samenwerkingsvorm. In fase 2 gaan wij nog uit -

sluitend uit  van de keuze voor gebruik van een gemeenschappelijke regeling. In deze tweede 

fase wordt  voornoemde juridische uitwerking dan ook ingekaderd door de regels die de Wet  

gemeenschappelijke regelingen daarvoor geeft .

Fase 2: Implementat iefase

6   Opstellen = afspraken

7   Besluitvorming

8   Bekendmaking

9   Inwerkingt reding

Resultaten uit Fase 1

�

�

�

�

Belang

Deelnemers

Taken

Wijze/vorm
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Uit  stap 1 zijn het  belang van de regeling, dat  expliciet  in de gemeenschappelijke regeling moet wor-

den opgenomen, en de taken van de gemeenschappelijke regeling naar voren gekomen. Uit  stap 2 is, 

indien men voor een gemeenschappelijke regeling gaat , naar voren gekomen dat  er samengewerkt  

wordt , omdat dit  de meest  gewenste weg voor taakuitoefening is. Uit  stap 3 is naar voren gekomen 

met welke partners wordt  samengewerkt . Het betref t  daarbij zowel de overheidsorganisat ies (gemeen-

ten, provincies, waterschappen e.d.) waarmee wordt  samengewerkt , als de bestuursorganen binnen de 

die overheidsorganisat ie (raad, college van burgemeester en wethouders en/of  burgemeester). Uit  de 

stappen 4 en 5 komt naar voren of  gekozen wordt  voor een gemeenschappelijk openbaar lichaam, een 

gemeenschappelijk orgaan, een cent rumregeling of  een regeling zonder meer. In fase 2 wordt  op deze 

uitgangspunten niet  meer teruggekomen. In die fase worden de verschillende gemaakte keuzes nader 

uit gewerkt  in de gemeenschappelijke regeling. De Wet  gemeenschappelijke regelingen kent  daarvoor 

enkele vaste voorschrif ten.

Stap 6: Opstellen gemeenschappelijke regeling    

6.1. Doel

In stap 6 wordt  de inhoud van de op te stellen gemeenschappelijke regeling bepaald. Daarbij worden 

beslissingen vastgelegd over:

Algemeen (wat  je moet  regelen):

1 de duur van de gemeenschappelijke regeling;

2 de procedure voor wijziging van de gemeenschappelijke regeling;

3 de procedure voor toetreding van nieuwe deelnemers;

4 de procedure voor uit t reding uit  de gemeenschappelijke regeling;

5 de procedure voor ophef�ng van de gemeenschappelijke regeling;

Per speci�eke samenwerkingsvorm (hoe je de samenwerkingsvorm kunt of  moet inrichten):

6 speci�eke regels over de inricht ing van de cent rumregeling (keuze centrumgemeente, verantwoor-

ding en sturing, taken en bevoegdheden, personeel);

7 speci�eke regels inzake het  gemeenschappelijk orgaan (samenstelling orgaan, verantwoording en 

sturing, taken en bevoegdheden, personeel en vest igingsplaats);

8 speci�eke regels inzake het  gemeenschappelijk openbaar lichaam (samenstelling bestuur, verant-

woording en sturing, taken en bevoegdheden, personeel en vest igingsplaats).

6.2. Duur gemeenschappelijke regeling

Een eerste afspraak die in een gemeenschappelijke regeling moet  worden vastgelegd is de duur van 

de samenwerking. Een gemeenschappelijke regeling is een publiekrechtelijke overeenkomst  die de 

deelnemende part ijen bindt . Dat  wil overigens niet  zeggen dat  de gemeenschappelijke regeling geen 

rechtsgevolgen voor anderen heeft , zoals bij de overdracht  van bevoegdheden. Net als bij privaat rech-

telijke cont racten (of  bij publiekrechtelijke regelingen) moet worden bepaald of  de gemeenschappelij-

ke regeling voor bepaalde of  onbepaalde t ijd wordt  getrof fen. De Wet gemeenschappelijke regelingen 

laat  deze keuze aan de bestuursorganen die de gemeenschappelijke regeling t ref fen.

Een gemeenschappelijke regeling die voor bepaalde t ijd wordt  get roffen kent  feitelijk een horizon-

bepaling, zoals die ook in het  subsidierecht  voorkomen. De gemeenschappelijke regeling komt  te 

vervallen op het  moment  dat  deze niet  verlengd wordt  door alle deelnemers, of  ten minste een vooraf  

benoemde meerderheid van de deelnemers. Dit  past  bij de gedachte van het  sluiten van een overeen-

komst, waar de bepaling van de duur in beginsel ook vrij is.
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Wanneer een rechtspersoon wordt  opgericht , zoals bij een gemeenschappelijk openbaar lichaam, ligt  

een horizonbepaling uit  een oogpunt  van ef�ciency minder voor de hand. Er is dan immers sprake 

van een ent iteit  met  een eigen vermogen, vaak ook eigen personeel en waarbij de waarborging van 

cont inu�teit  van belang is. De horizonbepaling zou er voor zorgen dat  geen langdurige verplicht ingen 

kunnen worden aangegaan met  personeel of  andere cont ractspart ijen. Dit  draagt  ook bij aan de de-

mocrat ische bevoegdheden van de raad om na verloop van t ijd weer alle zeggenschap te hebben over 

de uitvoering van de taak. Een en ander is hiervoor in een �guur weergegeven. Voor privaatrechtelijke 

rechtspersonen is dan ook wet telijk voorgeschreven dat  deze voor onbepaalde t ijd worden opgericht  

(art . 2:17 BW). Het  ligt  voor de hand hiermee ook rekening te houden bij een gemeenschappelijk open-

baar lichaam, maar zelfs bij een cent rumregeling waarbij veel personeel overgaat.

 

Horizonbepaling Regeling voor onbepaalde t ijd (i.v.m. 

personeel en cont ractbeheer)

6.3. Wijziging van de gemeenschappelijke regeling

Een tweede afspraak die een gemeenschappelijke regeling moet  bevat ten bet ref t  de wijze van wijzi-

ging van de gemeenschappelijke regeling (art . 9 lid 1 Wgr). 

Hoofdregel bij w ijziging is dat  deze bij unanimiteit  geschiedt . De wijziging is gelijkgesteld met  het  t ref-

fen van de gemeenschappelijke regeling. Dat laatste geschiedt  alt ijd met  unanieme instemming van 

alle (dan nog potent i�le) deelnemers. Daarmee heef t  de raad alt ijd invloed op de wijziging, of  omdat 

hij zelf  deelneemt  of  via het  toestemmingsrecht . Op grond van art ikel 9 lid 1 Wgr kan in de gemeen-

schappelijke regeling bepaald worden dat  de gemeenschappelijke regeling reeds gewijzigd is wanneer 

een in de gemeenschappelijke regeling bepaalde meerderheid van de deelnemers daarmee heef t  inge-

stemd. Deze w ijziging is dan voor alle bet rokken deelnemers bindend, niet  slechts voor diegenen die 

voor gestemd hebben. De gemeentelijke bestuursorganen moeten goed beseffen dat  zij zeggenschap 

weggeven wanneer besloten wordt  dat  de gemeenschappelijke regeling met gewone of  gekwali�ceer-

de meerderheid kan worden gewijzigd. 

De aan het  bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam of  aan het  gemeenschappelijk 

orgaan overgedragen bevoegdheden kunnen ook gewijzigd worden buiten de gemeenschappelijke 

regeling om, mits de gemeenschappelijke regeling hierin voorziet  (art . 10 lid 2 Wgr). Dat  betekent  dat  

bijvoorbeeld aanvullende taken aan het  bestuur van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam kunnen 

worden overgedragen door de deelnemende bestuursorganen (zgn. pluspakket ten). Op die manier 

kan met  een �exibele en ef�ci�nte manier worden omgegaan met eventuele groei in taken van het  

gemeenschappelijk openbaar lichaam of  het  gemeenschappelijk orgaan. Wat  zeer onwenselijk is, en 

ook nog eens in st rijd met  de Algemene wet  bestuursrecht , is dat  bevoegdheden door bijvoorbeeld het  

algemeen bestuur kunnen worden overgenomen. De gedachte van verlengd lokaal bestuur verzet  zich 

daar ook tegen.

Uiteraard moet bij het  voorgaande rekening worden gehouden met  hetgeen de Wet gemeenschappe-

lijke regelingen daaromtrent  bepaalt . Zo is de w ijziging, anders dan vaak in gemeenschappelijke rege-
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lingen wordt  opgeschreven, een bevoegdheid van de deelnemende bestuursorganen (art . 1 lid 3 jo. lid 

1 Wgr), niet  van bijvoorbeeld het  algemeen bestuur van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam. Als 

het  een college- of  burgemeestersregeling betref t , of  een mengvorm van deze beide typen, dan moet 

de raad ook voor de wijziging toestemming verlenen (art . 1 lid 1 jo. lid 2 Wgr). Wordt  deze toestem-

ming onthouden wegens st rijd met  het  recht  of  st rijd met het  algemeen belang, dan mag het  college 

niet  beslissen tot  wijziging (vgl. art . 10:32 Awb).

 

Wijziging bij unanimiteit . Wijziging bij gewone meerderheid.

Geen wijziging buiten de 

gemeenschappelijke regeling om.

Ook wijziging van bevoegdheden buiten 

de gemeenschappelijke regeling om.

6.4. Toet reding van nieuw e deelnemers

De gemeenschappelijke regeling die voor onbepaalde t ijd is get rof fen moet in de derde plaats bepa-

lingen bevatten over de toet reding tot  de gemeenschappelijke regeling door nieuwe deelnemers. Voor 

gemeenschappelijke regelingen die zijn get roffen voor bepaalde t ijd stelt  de Wet gemeenschappelijke 

regelingen deze eis niet , maar mag dit  wel worden geregeld.

Uitgangspunt bij toet reding is, net  als bij w ijziging, unanieme besluitvorming door alle deelnemende 

bestuursorganen en natuurlijk de potent i�le deelnemer(s). Indien het  een college- of  burgemeesters-

regeling betref t  is ook hiervoor toestemming van de raden nodig (art . 1 lid 3 jo. lid 2 Wgr). Op grond 

van art ikel 9 lid 1 Wgr kan in de gemeenschappelijke regeling bepaald worden dat  de toetreding heeft  

plaatsgevonden wanneer een in de gemeenschappelijke regeling bepaalde meerderheid van de deel-

nemers en de nieuwe potent i�le deelnemer(s) daarmee hebben ingestemd. De toet reding is dan voor 

alle bet rokken deelnemers bindend. De gemeentelijke bestuursorganen moeten goed beseffen dat  zij 

zeggenschap weggeven wanneer besloten wordt  dat  de toet reding met gewone of  gekwali�ceerde 

meerderheid kan plaatsvinden. De toet reding zal vaak consequent ies hebben voor stemverhoudin-

gen in het  algemeen bestuur en de �nanci�n en daarmee voor de zeggenschap van het  afzonderlijke 

gemeentebestuur. Aan de toetreding kunnen ook voorwaarden worden verbonden, bijvoorbeeld door 

een toetreedsom te bepalen.

 

Toet reding bij unanimiteit . Toet reding bij gewone meerderheid.

6.5. Uit t reding

De voor onbepaalde t ijd getroffen gemeenschappelijke regeling moet  op grond van de Wet  gemeen-

schappelijke regelingen in de vierde plaats bepalingen bevatten over de uit t reding uit  de gemeen-
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schappelijke regeling door deelnemers. Voor bepaalde t ijd getroffen gemeenschappelijke regelingen 

mogen een regeling voor uit t reding bevat ten. De uit t reding kent een bijzondere procedure. Strikt  

genomen is dit  dezelfde procedure als bij toet reding of  wijziging. Dat  kan zeer onwenselijk zijn, omdat 

het  gemeentebestuur dan niet  meer zelfstandig tot  uit t reding zou kunnen beslissen, maar afhankelijk 

is van de overige deelnemers. Dat doet immers afbreuk aan het  democrat ische recht  van de raad, resp. 

het  college of  de burgemeester, om zelf  over de taakuitoefening te blijven beslissen (vgl. art . 10:18 

Awb). Oud-minister Remkes omschreef  in zijn Not it ie Democrat ische Legit imat ie Intergemeentelijke 

Samenwerkingsverbanden uit t reding als de ult ieme consequent ie van democrat ische cont role. Het  ligt  

dan ook veel meer voor de hand om de uit t reding anders te behandelen. Het gemeentebestuur dat  

wenst  uit  te t reden, kan dit  eenzijdig beslissen. De gevolgen van de uit t reding, bijvoorbeeld �nanci�le 

of  personele gevolgen, worden wel vastgesteld bij unanimiteit  of  een vooraf  bepaalde (gekwali�-

ceerde) meerderheid. Gelet  hierop verdient  het  dan ook sterk aanbeveling om alt ijd te voorzien in een 

regeling voor uit t reding.

In de gemeenschappelijke regeling kan ook al een en ander worden opgenomen over deze gevolgen 

voor uit t reding, zoals bijvoorbeeld een bepaalde uit t reedsom. Daarmee staat  deze op voorhand vast  

en komt  een uit t redende part ij niet  voor onaangename verrassingen te staan. Dat  betekent wel dat  

eventuele extra kosten worden opgevangen door de overblijvende deelnemers. Iets wat  ook niet  alt ijd 

rechtvaardig is. 

Indien de gemeenschappelijke regeling niks bepaalt , dan moet  men in ult imo terugvallen op de door 

de Kroon en de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State ontwikkelde jurisprudent ie. Er zijn 

twee manieren om de uit t redingssom te bepalen:

1 De eerste manier is gebaseerd op de huidige kosten (lees: de kosten op het  moment  van uit t reding) 

van de uit t redende part ij. In de vijf  jaren na uit reding zal de uit t redende deelnemer de eigen kosten 

moeten betalen, met  dien verstande dat  met elk jaar het  bedrag wordt  verkleind totdat  de uit t re-

dende deelnemer in het  zesde jaar niets meer hoeft  te betalen (bijv. 100%-80%-60%-40%-20%). 

2 De tweede manier is gebaseerd op een speci�eke prijsbepaling op grond van handvat ten die de 

jurisprudent ie heef t  aangereikt :

� Schade is het  rechtst reeks gevolg van het  uit t reden en het  bet ref t  de re�le schade;

� Voor de termijn wordt  expliciet  aansluit ing gezocht  bij de termijn van de begrot ingssystemat iek. 

Er wordt  vanuit  gegaan dat  het  algemeen bestuur resp. de overblijvende part ijen dan voldoende 

de t ijd hebben om zich aan te passen aan de gevolgen van de uit t reding;

� Het aandeel in de algemene reserve op de datum van de uit t reding wordt  in mindering gebracht  

op het  berekende schadebedrag;

� Een aanpassingsperiode van vijf  jaar wordt  als redelijk aangemerkt . 

 

Part ij kan zelf  beslissen tot  uit t reding, 

over gevolgen wordt  unaniem besloten.

Part ij kan zelf  beslissen tot  uit t reding, 

over gevolgen wordt  bij (gekwali�ceerde) 

meerderheid besloten.

Precieze uit t redingskosten bepalen. Formule van afbouw hanteren.
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6.6. Ophef�ng

De voor onbepaalde t ijd getroffen gemeenschappelijke regeling moet  op grond van de Wet  gemeen-

schappelijke regelingen in de vijfde plaats ook bepalingen bevatten over de ophef�ng van de gemeen-

schappelijke regeling (art . 9 lid 1 Wgr). Hierbij moet  vooral gedacht  worden aan procedurele bepalin-

gen (zoals het  opstellen van een liquidat ieplan). De eventuele kosten of  baten komen ten goede van 

de deelnemers, onder de voorwaarden in de gemeenschappelijke regeling opgenomen (art . 9 lid 2 

Wgr). Daarbij kunnen afspraken worden gemaakt, overeenkomst ig de af  te spreken kostenverdeelsleu-

tel. Indien sprake is van een gemeenschappelijk openbaar lichaam, dan blijf t  dit  lichaam bestaan, ook 

na ophef�ng van de gemeenschappelijke regeling, voor zolang dit  voor de liquidat ie noodzakelijk is 

(art . 9 lid 3 Wgr). De voor bepaalde t ijd get roffen gemeenschappelijke regeling vervalt  van rechtswege 

na verst rijken van de duur waarvoor deze is aangegaan. Om de mogelijkheid open te houden om voor 

het  moment van rechtswege vervallen de gemeenschappelijk regeling te kunnen opheffen verdient  

een speci�eke voorziening voor tussent ijdse ophef�ng te worden opgenomen. Dit  is overigens op 

grond van de Wet gemeenschappelijke regelingen niet  verplicht .

6.7. Centrumregeling

6.7.1 Keuze centrumgemeente

De cent rumregeling is de eerste van de drie hierna te bespreken samenwerkingsvormen op grond van 

de Wet  gemeenschappelijke regelingen. Bij de uitwerking van de inricht ing van de centrumregeling 

dienen de deelnemers een aantal keuzes te maken. De Wet  gemeenschappelijke regelingen bevat  ove-

rigens anders dan het  bepaalde in art ikel 8 lid 3 Wgr geen regels voor de inricht ing van de cent rum-

regeling. Bij een cent rumregeling is het  vooral van belang om te bepalen welke deelnemer de cent ru-

ment iteit  (cent rumgemeente) wordt . Dat  kan ��n gemeente zijn bij een zogenaamde enkelvoudige 

centrumregeling, maar dat  kunnen ook per taak verschillende gemeenten zijn bij een zogenaamde 

meervoudige centrumregeling.

De cent rument iteit  is namelijk als eerste verantwoordelijk voor de uitvoering van taken en is daarvoor 

ook (cont ractueel) aansprakelijk jegens de gastgemeenten. De cent rumgemeente is dan ook de meest  

dominante part ij binnen de samenwerking.

6.7.2 Verantwoording en sturing

Bij een cent rumregeling bestaat  in beginsel geen gemeenschappelijk afstemmings- of  beslisorgaan. 

Het  is bestuurlijk gezien een lichte vorm van samenwerking die uitsluitend op cont ractuele basis 

plaatsvindt . De Wet gemeenschappelijke regelingen voorziet  dan ook niet  in sturings- of  verantwoor-

dingsrelat ies. Natuurlijk geldt  wel dat  de gemandateerde (de centrumgemeente) de mandaatgever (de 

gastgemeente) alle gevraagde inlicht ingen moet  verschaffen over de uitoefening van de gemandateer-

de bevoegdheden (art . 10:6 lid 2 Awb). De gastgemeente kan ook algemene instruct ies geven over de 

taakuitoefening of  zelfs instruct ies in concrete gevallen (art . 10:6 lid 1 Awb). De gastgemeente mag de 

bevoegdheid ook zelf  blijven uitoefenen (art . 10:7 Awb) en kan in beginsel het  mandaat te allen t ijde 

int rekken (art . 10:8 Awb). Aan de mogelijkheid het  mandaat in te t rekken kunnen in de gemeenschap-

pelijke regeling wel voorwaarden worden verbonden, met  name �nanci�le voorwaarden. In die zin is 

dan sprake van een bevoegdhedenovereenkomst  waarbij de gastgemeente afspraken maakt hoe hij 

met zijn int rekkingsbevoegdheid om wenst  te gaan. 

6.7.3 Taken en bevoegdheden

Bij een cent rumregeling is het  alleen mogelijk bevoegdheden te mandateren aan de organen of  

ambtenaren van de centrumgemeente. Overdracht  van bevoegdheden is uitgesloten (art . 10:15 Awb). 

Opgemerkt  moet  hierbij worden dat  natuurlijk alleen de gastgemeenten taken en bevoegdheden in 

mandaat  opdragen aan de cent rumgemeente overeenkomst ig de centrumregeling. De taakuitoefening 
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voor de cent rumgemeente zelf  valt  in beginsel buiten de scope van de centrumregeling, nu dit  gewoon 

een interne aangelegenheid van de cent rumgemeente is.

Op de mogelijkheden tot  mandatering is de Algemene wet bestuursrecht  onverkort  van toepassing. 

Zo kunnen bijna alle bevoegdheden worden gemandateerd tenzij een wet telijk voorschrif t  of  de aard 

van de bevoegdheid zich hiertegen verzet  (art . 10:3 lid 1 Awb). Een aantal bevoegdheden, zoals de be-

voegdheid algemeen verbindende voorschrif ten te geven, is expliciet  uitgesloten van de mogelijkheid 

te mandateren (art . 10:3 lid 2, 3 en 4 Awb).

De aard van de bevoegdheid kan zich in twee gevallen tegen mandaat  kan verzet ten:

1 Als de bevoegdheid een zodanig karakter heef t , dat  mandaat  in het  geheel uitgesloten moet  wor-

den geacht , omdat  de besluitvorming door het  orgaan dat  de wetgever heef t  aangewezen (meestal 

het  hoogste polit ieke orgaan) moet  plaatsvinden. Zo bepaalt  art ikel 10:3 lid 2 onder a Awb onder 

meer dat  de bevoegdheid om algemeen verbindende voorschrif ten vast  te stellen zich niet  leent  

voor mandatering en leent  de bevoegdheid tot  het  nemen van besluiten die met  versterkte meer-

derheid dienen te worden genomen zich evenmin voor mandatering (art . 10:3 lid 2 onder b Awb).  

2 Als de aard van de bevoegdheid niet  ten principale aan mandaat  in de weg staat , maar dat  het  

mandaat  in concreto, gelet  op de aard van de bevoegdheid, niet  is toegestaan. Ook de posit ie van 

het  bestuursorgaan dat  de bevoegdheid gemandateerd krijgt , kan er toe leiden dat  de aard van 

de bevoegdheid aan de mandatering in de weg staat . Zo vindt  de Afdeling bestuursrechtspraak 

interbestuurlijke mandaten (van minister aan gedeputeerde staten of  college van burgemeester en 

wethouders) in beginsel uitgesloten gelet  op de relat ie tussen de bestuurslagen.

Er is een uitzondering op het  delegat ieverbod ten aanzien van centrumregelingen. Bij samenwerking 

op het  gebied van de (feitelijke) hef�ng en invordering van gemeentelijke belast ingen kunnen wel 

bevoegdheden worden overgedragen aan de cent rumgemeente. Het betref t  dan de bevoegdheden die 

aan de verschillende gemeentelijke belast ingambtenaren zijn geat t ribueerd (art . 231 Gemeentewet). 

In dat  geval kan het  college van burgemeester en wethouders de bevoegdheid van de eigen ambtena-

ren overdragen aan de belast ingambtenaren van de centrumgemeente (art . 232 lid 2 Gemeentewet). 

Eenzelfde uitzondering is opgenomen in art ikel 30 lid 7 van de Wet  waardering onroerende zaken met 

betrekking tot  de ambtenaar die belast  is met  de uitvoering van de Wet  waardering onroerende zaken.

6.7.4 Personeel

Het  personeel bij de centrumgemeente behoud in beginsel gewoon de ambtelijke status, en de CAR/

UWO blijf t , voor zover door de gemeente van toepassing verklaart , onverkort  van toepassing. De 

eventuele overgang van personeel van de gastgemeenten naar de centrumgemeente moet wel apart  

geregeld worden, waarbij ook de ondernemingsraad en vaak zelfs de vakbonden betrokken zijn. Er 

moet, voor zover niet  reeds aanwezig, een sociaal statuut  of  sociaal plan komen en de ambtenaren 

die overgaan moeten ontslagen worden bij de gastgemeente en in dienst  worden genomen bij de 

cent rumgemeente. Het ambtenarenrecht  kent  niet  zoiets als de overgang van onderneming die men in 

het  privaatrecht  kent , waarbij arbeidsrechtelijke verplicht ingen verplicht  mee overgaan bij `overname' 

van een bedrijfsonderdeel.

6.8. Gemeenschappelijk orgaan

6.8.1 Samenstelling orgaan

Het gemeenschappelijk orgaan is de tweede van de hier te bespreken samenwerkingsvormen op grond 

van de Wet  gemeenschappelijke regelingen. Bij de uitwerking van de inricht ing van het  gemeenschap-

pelijk orgaan dienen de deelnemers een aantal keuzes te maken. Voor de inricht ing van het  gemeen-

schappelijk orgaan bevat de Wet gemeenschappelijke regelingen een aantal speci�eke (dwingende) 

regels. De samenstelling van het  gemeenschappelijk orgaan hangt  samen met  het  samenwerkingstype. 
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Bij een raadsregeling of  een gemengde regeling waaraan raden deelnemen, worden de leden van het  

gemeenschappelijk orgaan gekozen door en uit  de raden, waarbij ook de voorzit ter van de raad (lees: 

de burgemeester) of  wethouders mogen worden aangewezen (art . 15 jo. art . 13 lid 1 Wgr).

Bij een collegeregeling zijn het  juist  de colleges die uit  hun midden de leden van het  gemeenschappe-

lijk orgaan aanwijzen (art . 15 jo. art . 13 lid 6 Wgr).

Bij een burgemeestersregeling vormen de burgemeesters het  gemeenschappelijk orgaan (art . 15 jo. art . 

13 lid 7 Wgr).
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Verder schrijf t  de Wet gemeenschappelijke regelingen niet  veel voor omtrent  de samenstelling van het  

gemeenschappelijk orgaan, anders dan dat  een lid van het  gemeenschappelijk orgaan zijn lidmaat -

schap verliest  wanneer hij ophoudt raadslid, wethouder of  burgemeester te zijn (art . 15 jo. art . 13 lid 

2 Wgr). Het  gemeenschappelijk orgaan kent  dus geen wet telijke zit t ingstermijn. Natuurlijk kan een 

lid ook zelf  ontslag nemen, of  ontslagen worden bij gebrek aan vert rouwen (art . 16 lid 5 Wgr). Op dit  

laatste wordt  in de volgende subparagraaf  teruggekomen.

De gemeenschappelijke regeling moet  bepalen hoeveel leden door ieder gemeentebestuur mogen 

worden aangewezen (art . 15 jo. art . 13 lid 3 Wgr). Uitgangspunt  is dat  ieder gemeentebestuur ten 

minste ��n lid mag aanwijzen. Er mag in de gemeenschappelijke regeling gedifferent ieerd worden 

tussen de verschillende gemeentebesturen in aantallen zetels (art . 15 jo. art . 13 lid 4 onder a Wgr). Zo 

kan het  zetelaantal bijvoorbeeld afhankelijk worden gesteld van het  inwonertal of  van de �nanci�le 

of  personele inbreng. Het  is wel van belang dat  expliciet  in de gemeenschappelijke regeling wordt  

bepaald hoeveel zetels iedere deelnemer heef t , nu dit  van invloed is op de stemverhoudingen en be-

sluitvorming.

De gemeenschappelijke regeling mag ook bepalen dat  niet  iedere deelnemer ook leden in het  ge-

meenschappelijk orgaan aanwijst , zolang maar tenminste twee gemeentebesturen bevoegd zijn tot  

aanwijzing (art . 15 jo. art . 13 lid 5 onder a Wgr). Van deze mogelijkheid moet  wel terughoudend ge-

bruik worden gemaakt, omdat daarmee de zeggenschap van de bet reffende gemeente wordt  beperkt . 

Het  is ook mogelijk dat  twee of  meer gemeentebesturen gezamenlijk ��n lid in het  gemeenschappelijk 

orgaan aanwijzen (art . 15 jo. art . 13 lid 5 onder b Wgr). Ook daarmee moet terughoudend worden 

omgegaan, omdat  dit  de verantwoordings- en sturingsrelat ies beperkt .

Ieder lid van het  gemeenschappelijk orgaan heeft  stemrecht  in het  gemeenschappelijk orgaan. Stem-

recht  is het  wezenskenmerk van het  lidmaatschap van een vertegenwoordigend orgaan. Hoofdregel 

is dat  ieder lid ��n stem heef t , net  als dat  dit  ook in de gemeenteraad is. Het  is mogelijk dat  in de ge-

meenschappelijke regeling wordt  bepaald dat  ook hierin gedifferent ieerd wordt  tussen de verschillen-

de gemeenten (art . 15 jo. art . 13 lid 4 onder b Wgr). Zo kan recht  worden gedaan aan de verschillende 

inbreng van de deelnemers, zonder het  gemeenschappelijk orgaan direct  te vergroten in ledenaantal. 

Het  is niet  mogelijk om te different i�ren in stemrecht  tussen de leden in het  gemeenschappelijk orgaan 
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aangewezen door hetzelfde gemeentebestuur. Daarin voorziet  de Wet gemeenschappelijke regelingen 

niet . Mocht  ��n gemeentebestuur meerdere leden mogen aanwijzen, dan hebben deze leden dus alt ijd 

evenveel stemmen.

Met het  meervoudig stemrecht , waarbij bepaalde part ijen dominanter kunnen worden gemaakt gelet  

op hun inbreng, kan een correct iemechanisme worden ge�nt roduceerd. In de gemeenschappelijke 

regeling kan bepaald worden dat  bepaalde besluiten met  gekwali�ceerde meerderheid worden geno-

men (art . 15 jo. art . 13 lid 4 onder c Wgr). Als het  niet  in de gemeenschappelijke regeling is bepaald, 

wordt  een besluit  bij volstrekte meerderheid genomen (art . 23 lid 5 jo. art . 22 lid 1 jo. art . 136 Wgr jo. 

art . 30 Gemeentewet -oud). Dit  geldt  ook voor collegeregelingen (art . 33 lid 1 jo. art . 136 Wgr jo. art . 58 

jo. art . 30 Gemeentewet-oud).

Tot  slot  moet de voorzit ter van het  gemeenschappelijk orgaan door en uit  het  gemeenschappelijk 

orgaan worden aangewezen (art . 15 jo. art . 13 lid 9 Wgr). De voorzit ter van het  gemeenschappelijk 

orgaan is geen eigenstandig bestuursorgaan, maar `slechts'  de voorzit ter van de vergadering.

In de gemeenschappelijke regeling kunnen nog nadere voorwaarden worden gesteld aan de sa-

menstelling van het  gemeenschappelijk orgaan (art . 10 lid 3 Wgr). Daarbij kan bijvoorbeeld bepaald 

worden dat  voor ieder lid van het  gemeenschappelijk orgaan ook een plaatsvervangend lid wordt  

aangewezen. Op die manier wordt  voorkomen dat  bij verhindering of  ontstentenis van een lid het  

bet reffende gemeentebestuur geen inbreng meer kan plegen. Dat  zou afbreuk doen aan het  verlengd 

lokaal bestuur. Voor de plaatsvervangende leden gelden dezelfde eisen als voor de leden.

 

Brede vertegenwoordiging in het  

gemeenschappelijk orgaan.

Klein gemeenschappelijk orgaan, 

beperkte samenstelling.

Gemeenschappelijk orgaan komt  vaak 

bijeen en stemt veelvuldig af .

Gemeenschappelijk orgaan komt  beperkt  

bijeen en stemt  slechts af  waar nodig.

6.8.2 Verantwoording en sturing

Het  gemeenschappelijk orgaan is verplicht  inlicht ingen te verst rekken die door een of  meer leden van 

de raden van de deelnemers worden gevraagd (art . 17 Wgr). De gemeenschappelijke regeling bepaalt  

op welke wijze die inlicht ingen worden verschaft . Deze inlicht ingenplicht  geldt  bij zowel raads-, col-

lege-, burgemeesters- als gemengde regelingen.

Belangrijker is dat  het  lid van het  gemeenschappelijk orgaan inlicht ingen en verantwoording schuldig 

is aan de raad die hem heef t  aangewezen (art . 16 lid 1 en 3 Wgr). Dit  geldt  bij raadsregelingen en ge-

mengde regelingen waaraan raden deelnemen. Ook bij burgemeestersregelingen geldt  dit  onverkort  

(art . 19 lid 2 Wgr), hoewel de burgemeester daarbij ook op grond van art ikel 180 Gemeentewet  ter 

verantwoording kan worden geroepen. Op grond van art ikel 180 Gemeentewet geldt  voor de burge-

meester ook een act ieve informat ieplicht .
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Art. 16 lid 1 en 3 Wgr 

Bij collegeregelingen geldt  een ander regime. De inlicht ingen- en verantwoordingsplicht  van het  lid 

van het  gemeenschappelijk orgaan richt  zich daar niet  alleen tot  de raden (art . 19 lid 1 Wgr), maar ook 

tot  de colleges van burgemeester en wethouders (art . 18 Wgr). Voorts geldt  dat  het  college of  ieder 

van zijn leden ter verantwoording kan worden geroepen door de raad via de weg van art ikel 169 Ge-

meentewet. Daarbij geldt  ook een act ieve informat ieplicht .

Art. 18 jo. art. 16 Wgr 

 

 

Art. 169 Gemeentewet 

Art. 19 lid 1 jo. art. 16 Wgr 

De raad kan ook de gemeentelijke rekenkamer vragen onderzoek te doen naar het  gemeenschap-

pelijk orgaan (art . 184 Gemeentewet )1, of  een onderzoekscommissie laten onderzoeken wat de eigen 

bestuurders binnen het  gemeenschappelijk orgaan hebben gedaan (art . 155a e.v. Gemeentewet ). 

Het  is ook mogelijk bij de gemeenschappelijke regeling in een eigen vrijw illige rekenkamer of  onder-

zoekscommissie te voorzien, maar dat  is dan aan het  algemeen bestuur om te regelen overeenkomst ig 

art ikel 24 of  art ikel 25 Wgr. Het  instellen van een dergelijke rekenkamer of  onderzoekscommissie doet 

niet  af  aan het  recht  van de raad of  de gemeentelijke rekenkamer op grond van de Gemeentewet .

1 Dit  geldt  f ormeel niet  voor de rekenkamercommissie of  voor een ander invulling van de rekenkamerfunct ie (zie art . 81oa Gemeen-

tewet).
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Als kop op de verantwoordingsplicht  geldt  nog dat  bij gebrek aan vert rouwen het  lid van het  gemeen-

schappelijk orgaan ontslagen kan worden. Bij raadsregelingen en gemengde regelingen waaraan 

raden deelnemen is de raad bevoegd tot  ontslag (art . 16 lid 5 Wgr), bij collegeregelingen is het  college 

bevoegd tot  ontslag (art . 18 jo. 16 lid 5 Wgr). Bij burgemeestersregelingen geldt  vanzelfsprekend geen 

ontslagrecht . Indien de raad bij college- of  burgemeestersregelingen wil ingrijpen, dan moet  de wet-

houder als zodanig worden ontslagen of  moet  de burgemeester worden voorgedragen voor ontslag.

Uit  het  bovenstaande komt  duidelijk naar voren dat  de leden van het  gemeenschappelijk orgaan niet  

zonder last  of  ruggespraak stemmen. Zij zijn immers verantwoording schuldig aan de raad respect ie-

velijk het  college. De vrijheid die het  lid van het  gemeenschappelijk orgaan daarbij heef t , is aan de 

raad respect ievelijk het  college om te bepalen. Het lid kan een `vrij mandaat ' krijgen om besluiten naar 

eigen goedvinden te nemen en daarover achteraf  verantwoording af  te leggen, maar er kan ook voor 

worden gekozen dat  het  lid eerst  ruggespraak moet plegen en dan gebonden is aan het  oordeel van 

de raad respect ievelijk het  college. In dat  geval stemt  het  lid dus met last .

 

Nauwe banden met gemeentebestuur 

(`van ons' / `eigenaarschap').

Meer op afstand (`opdrachtgeversrelat ie').

Vooraf  raden/colleges consulteren. Raden en colleges hebben alleen 

cont rolemogelijkheden achteraf .

6.8.3 Taken en bevoegdheden

Een gemeenschappelijk orgaan heeft  in beginsel geen eigen geat t ribueerde bevoegdheden. Van at-

t ribut ie is sprake wanneer de wetgever door het  aannemen van een wet een nieuwe bevoegdheid 

in het  leven roept en deze toekent aan een bestuursorgaan. De enige geatt ribueerde taken zijn met 

name meer organisatorische of  zo men wil interne taken zoals het  opstellen van de begrot ing en een 

reglement van orde. Andere bevoegdheden moet het  gemeenschappelijk orgaan dus via delegat ie of  

mandaat  verkrijgen.

Delegat ie is uitsluitend mogelijk wanneer het  wettelijk voorschrif t  waarbij een bevoegdheid wordt  

ingesteld, of  een algemeen wet telijke grondslag in een gelijkwaardige of  hogere regeling, in de 

mogelijkheid van delegat ie voorziet  (art . 10:15 Awb). Art ikel 30 lid 1 Wgr geef t  de deelnemers aan 

een gemeenschappelijke regeling de mogelijkheid om hun bevoegdheden van regeling en bestuur 

over te dragen aan het  gemeenschappelijk orgaan. Er wordt  in art ikel 30 Wgr expliciet  van overdragen 

gesproken omdat  de wetgever meer op het  oog had dan uitsluitend het  overdragen van publiekrech-

telijke bevoegdheden om besluiten te nemen. Slechts in dat  geval is sprake van delegat ie (art . 10:13 

Awb). Het is wel belangrijk om op te merken dat  de mogelijkheden voor overdracht  niet  onbeperkt  

zijn. Allereerst  is bepaald dat  de bevoegdheid om belast ingen in te stellen of  anderszins algemeen 

verbindende voorschrif ten vast  te stellen, niet  kan worden overgedragen aan een gemeenschappelijk 

orgaan (art . 30 lid 1 onder b Wgr). De mogelijkheid om raadsbevoegdheden over te dragen is daarmee 

zeer beperkt . Voorts kan, volgens vaste jurisprudent ie, ook de aard van de bevoegdheid zich tegen de-

legat ie verzet ten. Hieronder wordt  daarop teruggekomen. Tot  slot  moet  worden opgemerkt  dat  alleen 

deelnemers bevoegdheden kunnen overdragen. De raad kan geen collegebevoegdheden overdragen 

en vice versa. De over te dragen bevoegdheden moeten ook alt ijd binnen het  belang van de gemeen-
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schappelijke regeling vallen en gelden alleen voor het  in de gemeenschappelijke regeling opgenomen 

gebied (art . 30 lid 1 Wgr).

Aan een gemeenschappelijk orgaan kunnen ook bevoegdheden gemandateerd worden. Op de mo-

gelijkheden tot  mandatering is de Algemene wet bestuursrecht  onverkort  van toepassing. (zie ook 

paragraaf  6.7.3). De aard van de bevoegdheid kan zich in twee gevallen tegen mandaat of  delegat ie 

verzet ten. Ten eerste het  geval dat  de bevoegdheid een zodanig karakter heeft , dat  mandaat  of  dele-

gat ie in het  geheel uitgesloten moet  worden geacht , omdat  de besluitvorming door het  orgaan dat  de 

wetgever heef t  aangewezen (meestal het  hoogste polit ieke orgaan) moet  plaatsvinden. Ten tweede is 

er het  geval dat  de aard van de bevoegdheid niet  ten principale aan mandaat of  delegat ie in de weg 

staat , maar dat  het  mandaat  of  de delegat ie in concreto, gelet  op de aard van de bevoegdheid, niet  is 

toegestaan. Ook de posit ie van het  bestuursorgaan dat  de bevoegdheid gemandateerd of  gedelegeerd 

krijgt , kan er toe leiden dat  de aard van de bevoegdheid aan de mandatering of  delegat ie in de weg 

staat .

De belangrijkste verschillen tussen delegat ie en mandaat  zijn:

Delegat ie (afd. 10.1.2 Aw b) Mandaat  (afd. 10.1.1 Aw b)

Basis Wet telijke grondslag (art . 10:15 Awb) Alt ijd mogelijk, tenzij aard van de be-

voegdheid zich verzet  (art . 10:3 Awb)

Aan Bestuursorganen, niet  aan onderge-

schikten (art . 10:14 Awb)

Aan ondergeschikten en niet -onder-

geschikten (art . 10:4 Awb)

Verantwoordelijkheid Bestuursorgaan dat  de bevoegdheid 

krijgt , oefent  de bevoegdheid onder 

eigen verantwoordelijkheid uit  (art . 

10:13 Awb)

De gemandateerde neemt de beslui-

ten in naam van de mandaatgever. 

De mandaatgever is verantwoordelijk 

(art . 10:1 en 10:2 Awb)

Bevoegdheid oor-

spronkelijk orgaan

Kan de bevoegdheid niet  meer zelf  

uitoefenen (art . 10:17 Awb)

Kan de bevoegdheid ook nog zelf  

uitoefenen (art . 10:7 Awb)

Sturing door oor-

spronkelijk orgaan

Kan beleidsregels geven (art . 4:81 en 

art . 10:16 Awb)

Kan algemene en speci�eke inst ruc-

t ies geven (art . 10:6 Awb)

Doorgeven bevoegd-

heid

Subdelegat ie alleen mogelijk wanneer 

er een wet telijke grondslag is (art . 

10:15 Awb)

Ondermandaat  is mogelijk wanneer 

de oorspronkelijke mandaatgever dit  

mogelijk maakt  (art . 10:9 Awb)

Bezwaar Bestuursorgaan dat  de bevoegdheid 

krijgt , beslist  op bezwaar

Gemandateerde mag in beginsel niet  

op bezwaar beslissen; mandaat  aan 

niet -ondergeschikte niet  mogelijk

6.8.4 Personeel

Het  gemeenschappelijk orgaan bezit  geen rechtspersoonlijkheid. Het kan zodoende geen privaat-

rechtelijke rechtshandelingen verrichten (art . 3:32 en art . 2:5 BW). Dat  betekent ook dat  het  geen 

arbeidsovereenkomsten kan afsluiten en geen ambtenaren kan aanstellen. Dat  laatste is immers 

voorbehouden aan de openbare lichamen (art . 1 Ambtenarenwet ). Wanneer het  gemeenschappelijk 

orgaan personeel nodig heeft , dan moet dit  in de gemeenschappelijke regeling via een cent rumrege-

ling worden opgelost . De cent rumgemeente voert  dan, onder aansturing van het  gemeenschappelijk 

orgaan, taken en bevoegdheden uit  voor de gastgemeenten.

6.8.5 Vest igingsplaats

De gemeenschappelijke regeling moet  ook bepalen wat  de vest igingsplaats van het  gemeenschappelijk 

orgaan is (art . 10 lid 3 Wgr). Het  bet ref t  hier de `statutaire'  vest igingsplaats, wat  niet  wil zeggen dat  

het  gemeenschappelijk orgaan niet  ook op een andere plek gevest igd kan zijn (eventueel als neven-
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vest iging). De vest igingsplaats heef t  met name betekenis bij provinciegrensoverschrijdende samenwer-

kingsverbanden. In dat  geval is namelijk het  provinciebestuur van de provincie waarin het  gemeen-

schappelijk orgaan gevest igd is de interbestuurlijk toezichthouder (art . 29 Wgr). Daarnaast  speelt  de 

vest igingsplaats een rol bij het  bepalen van de bevoegde bestuursrechter indien tegen een besluit  

beroep wordt  ingesteld (art . 8:7 lid 1 Awb).

6.9. Gemeenschappelijk openbaar lichaam 

6.9.1 Samenstelling bestuur

Het  gemeenschappelijk openbaar lichaam is de derde van de hier te bespreken samenwerkingsvormen 

op grond van de Wet  gemeenschappelijke regelingen. Bij de uitwerking van de inricht ing van het  

gemeenschappelijk openbaar lichaam dienen de deelnemers een aanzienlijk aantal keuzes te maken. 

De Wet  gemeenschappelijke regelingen bevat daarbij overigens ook een aanzienlijk aantal speci�eke 

(en dwingende) regels voor de inricht ing van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam. Het bestuur 

van een gemeenschappelijk openbaar lichaam dient  te bestaan uit  het  algemeen bestuur, het  dagelijks 

bestuur en de voorzit ter (art . 12 lid 1 Wgr). Daarnaast  kunnen ook adviescommissies (art . 24 Wgr) of  

bestuurscommissies (art . 25 Wgr) in het  leven worden geroepen.

Voorzit ter

De voorzit ter van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam is zelfstandig een bestuursorgaan, zo-

als ook de burgemeester dat  is binnen de gemeente. De voorzit ter wordt  door en uit  het  algemeen 

bestuur aangewezen (art . 13 lid 9 Wgr). Door de toevoeging �en uit� blijkt  dat  de voorzit ter dus alt ijd 

een lid van het  algemeen bestuur moet  zijn. Een externe voorzit ter behoort  niet  tot  de mogelijkhe-

den. Anders dan de burgemeester ten opzichte van de raad, is de voorzit ter van het  openbaar lichaam 

dus een (volledig) stemrecht hebbend lid van het  algemeen bestuur. De voorzit ter van het  openbaar 

lichaam is tevens de voorzit ter van het  algemeen bestuur (art . 12 lid 3 Wgr). Hij heef t  binnen het  alge-

meen bestuur dus een dubbelrol.

De voorzit ter van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam is van rechtswege lid van het  dagelijks 

bestuur (art . 14 lid 1 Wgr). Ook daar heef t  hij dus stemrecht . Daarnaast  is hij ook de voorzit ter van het  

dagelijks bestuur (art . 12 lid 3 Wgr).

In de gemeenschappelijke regeling kunnen nadere voorwaarden worden opgenomen over het  voorzit -

terschap. Zo kan een roulat iesysteem worden afgesproken, maar kan het  voorzit terschap ook aan een 

bepaalde deelnemer worden toegewezen.

Dagelijks bestuur

Het  dagelijks bestuur bestaat  uit  de voorzit ter en ten minste twee andere leden (art . 14 lid 1 Wgr). 

Deze andere leden worden door het  algemeen bestuur aangewezen. In het  algemeen worden zij ook 

uit  het  algemeen bestuur aangewezen, het  openbaar lichaam kent  namelijk een monist isch stelsel. De 

leden van het  dagelijks bestuur mogen niet  allen afkomst ig zijn van dezelfde gemeente. Het is moge-

lijk ook `externe leden', dat  wil zeggen leden van buiten het  algemeen bestuur, aan te w ijzen, voor 

zover deze leden geen meerderheid vormen binnen het  dagelijks bestuur (art . 14 lid 2 Wgr). De voor-

zit t er kan nimmer een extern lid zijn, maar zijn plaatsvervanger (de vice-voorzit ter) mag wel extern lid 

zijn.

In de gemeenschappelijke regeling kunnen nadere voorwaarden worden opgenomen omtrent  de sa-

menstelling van het  dagelijks bestuur. Zo kan een territoriale spreiding of  een roulat iesysteem worden 

afgesproken, en kan het  lidmaatschap van het  dagelijks bestuur ook aan bepaalde deelnemers worden 

toegewezen.
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Uitgangspunt  bij het  dagelijks bestuur is dat  alle leden van het  dagelijks bestuur enkelvoudig stem-

recht  hebben. De stemverhoudingen die voor het  algemeen bestuur zijn opgenomen (zie hieronder) 

werken niet  door in het  dagelijks bestuur. In de gemeenschappelijke regeling kan worden bepaald dat  

meervoudig stemrecht  wordt  toegekend.

Ook de plaatsvervanging voor leden van het  algemeen bestuur (zie hieronder) werkt  niet  door in het  

dagelijks bestuur. Voor de leden van het  dagelijks bestuur kunnen in beginsel geen plaatsvervangers 

worden benoemd, er geldt  binnen het  dagelijks bestuur een interne vervangingsregeling net  als bin-

nen het  college van burgemeester en wethouders. Bij langdurige ontstentenis van een lid van het  

dagelijks bestuur kan bij t ijdelijke ontstentenis een interim bestuurder worden aangewezen of  bij 

(verwachte) permanente ontstentenis een opvolger.

Algemeen bestuur

De samenstelling van het  algemeen bestuur hangt  samen met  het  samenwerkingstype. Bij een raads-

regeling of  een gemengde regeling waaraan raden deelnemen, worden de leden van het  algemeen 

bestuur gekozen door en uit  de raden, waarbij ook de voorzit ter van de raad (lees: de burgemeester) 

of  wethouders mogen worden aangewezen (art . 13 lid 1 Wgr).

Art. 13 lid 1 Wgr

Art. 14 Wgr 

Art. 13 lid 9 Wgr 

Bij een collegeregeling zijn het  juist  de colleges die uit  hun midden de leden van het  algemeen bestuur 

aanwijzen (art . 13 lid 6 Wgr).
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Art. 13 lid 6 jo. lid 1 Wgr 

Art. 14 Wgr 

Art. 13 lid 9 Wgr 

Bij een burgemeestersregeling vormen de burgemeesters het  algemeen bestuur art . 13 lid 7 Wgr).

Art. 13 lid 7 Wgr

Art. 14 Wgr 

Art. 13 lid 9 Wgr 

Verder schrijf t  de Wet  gemeenschappelijke regelingen niet  veel voor over de samenstelling van het  

algemeen bestuur, anders dan dat  een lid van het  algemeen bestuur zijn lidmaatschap verliest  wanneer 

hij ophoudt raadslid, wethouder of  burgemeester te zijn (art . 13 lid 2 Wgr). Door het  verlies van het  

lidmaatschap van het  algemeen bestuur verliest  het  lid van algemeen bestuur dat  tevens lid van het  

dagelijks bestuur is ook zijn lidmaatschap van het  dagelijks bestuur. Het  algemeen bestuur kent  dus 

geen wet telijke zit t ingstermijn. Natuurlijk kan een lid ook zelf  ontslag nemen, of  ontslagen worden bij 

gebrek aan vert rouwen (art . 16 lid 5 Wgr). Op dit  laatste wordt  in de volgende subparagraaf  terugge-

komen.

De gemeenschappelijke regeling moet bepalen hoeveel leden door ieder gemeentebestuur mogen 

worden aangewezen (art . 13 lid 3 Wgr). Uitgangspunt  is dat  ieder gemeentebestuur ten minste ��n lid 

mag aanwijzen. Er mag in de gemeenschappelijke regeling gedifferent ieerd worden tussen de verschil-

lende gemeentebesturen in aantallen zetels (art . 13 lid 4 onder a Wgr). Zo kan het  zetelaantal bijvoor-

beeld afhankelijk worden gesteld van het  inwonertal of  van de �nanci�le of  personele inbreng. Het is 

wel van belang dat  expliciet  in de gemeenschappelijke regeling wordt  bepaald hoeveel zetels iedere 

deelnemer heef t , nu dit  van invloed is op de stemverhoudingen en besluitvorming.
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De gemeenschappelijke regeling mag ook bepalen dat  niet  iedere deelnemer ook leden in het  alge-

meen bestuur aanwijst , zolang maar tenminste twee gemeentebesturen bevoegd zijn tot  aanwijzing 

(art . 13 lid 5 onder a Wgr). Van deze mogelijkheid moet  wel terughoudend gebruik worden gemaakt , 

omdat  daarmee de zeggenschap van de bet reffende gemeente wordt  beperkt . Het  is ook mogelijk dat  

twee of  meer gemeentebesturen gezamenlijk ��n lid in het  algemeen bestuur aanwijzen (art . 13 lid 5 

onder b Wgr). Ook daarmee moet  terughoudend worden omgegaan, omdat dit  de verantwoordings- 

en sturingsrelat ies beperkt .

Ieder lid van het  algemeen bestuur heef t  stemrecht in het  algemeen bestuur. Stemrecht  is het  wezens-

kenmerk van het  lidmaatschap van een vertegenwoordigend orgaan. Hoofdregel is dat  ieder lid ��n 

stem heef t , net  als dat  dit  ook in de gemeenteraad is. Het is mogelijk dat  in de gemeenschappelijke re-

geling wordt  bepaald dat  ook hierin gedifferent ieerd wordt  tussen de verschillende gemeenten (art . 13 

lid 4 onder b Wgr). Zo kan recht  worden gedaan aan de verschillende inbreng van de deelnemers, zon-

der het  algemeen bestuur direct  te vergroten in ledenaantal. Het is niet  mogelijk om te different i�ren 

in stemrecht  tussen de leden in het  algemeen bestuur aangewezen door hetzelfde gemeentebestuur. 

Daarin voorziet  de Wet  gemeenschappelijke regelingen niet . Mocht  ��n gemeentebestuur meerdere 

leden mogen aanwijzen, dan hebben deze leden dus alt ijd evenveel stemmen.

Met  het  meervoudig stemrecht, waarbij bepaalde part ijen dominanter kunnen worden gemaakt  gelet  

op hun inbreng, is ook een correct iemechanisme ge�nt roduceerd. In de gemeenschappelijke regeling 

kan bepaald worden dat  bepaalde besluiten met  gekwali�ceerde meerderheid worden genomen (art . 

13 lid 4 onder c Wgr). Als het  niet  in de gemeenschappelijke regeling is bepaald, wordt  een besluit  bij 

volst rekte meerderheid genomen (art . 22 lid 1 jo. art . 136 Wgr jo. art . 30 Gemeentewet -oud).

In de gemeenschappelijke regeling kunnen nog nadere voorwaarden worden gesteld aan de samen-

stelling van het  bestuur (art . 10 lid 3 Wgr). Daarbij kan bijvoorbeeld bepaald worden dat  voor ieder 

lid van het  algemeen bestuur ook een plaatsvervangend lid wordt  aangewezen. Op die manier wordt  

voorkomen dat  bij verhindering of  ontstentenis van een lid het  betref fende gemeentebestuur geen 

inbreng meer kan plegen. Dat  zou afbreuk doen aan het  verlengd lokaal bestuur. Voor de plaatsver-

vangende leden gelden dezelfde eisen als voor de leden.

 

Brede vertegenwoordiging in 

het  algemeen bestuur.

Klein algemeen bestuur, 

beperkte samenstelling.

Algemeen bestuur komt vaak bijeen en 

controleert  het  dagelijks bestuur intensief .

Algemeen bestuur controleert  slechts op 

hoofdlijnen en komt maar beperkt  bijeen.

Breed dagelijks bestuur, met  veel leden 

(voor een sterke vertegenwoordiging).

Klein slagvaardig dagelijks bestuur.

Evt . hulpstructuren (advies of  

bestuurscommissies) voor meer bet rokkenheid.

Geen hulpstructuren.

Meervoudig stemrecht, evt . correct ie 

met  gekwali�ceerde meerderheden.

Enkelvoudig stemrecht , geen 

gekwali�ceerde meerderheden.



42 VERENIGING VAN NEDERLANDSE GEMEENTEN

6.9.2 Verantwoording en sturing

Het  bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam is verplicht  inlicht ingen te verstrekken die 

door een of  meer leden van de raden van de deelnemers worden gevraagd (art . 17 Wgr). Dat  geldt  

dus zowel voor het  algemeen bestuur, het  dagelijks bestuur als de voorzit ter (art . 12 lid 1 Wgr). De 

gemeenschappelijke regeling bepaalt  op welke wijze die inlicht ingen worden verschaft . Deze inlicht in-

genplicht  geldt  bij zowel raads-, college-, burgemeesters- als gemengde regelingen.

Binnen het  gemeenschappelijk openbaar lichaam is het  dagelijks bestuur, net  als zijn leden afzonder-

lijk, inlicht ingen en verantwoording schuldig aan het  algemeen bestuur (art . 16 lid 2 Wgr). Dit  geldt  

ook bij collegeregelingen (art . 18 Wgr). Bij burgemeestersregelingen geldt  dit  niet  op grond van de 

wet. De gemeenschappelijke regeling moet  bepalen op welke wijze de verantwoording wordt  afge-

legd. Het  dagelijks bestuur en zijn leden zijn als zodanig dus geen verantwoording verschuldigd aan 

de raden of  colleges van de deelnemers. Daaruit  blijkt  ook dat  het  dagelijks bestuur met name handelt  

vanuit  het  belang van het  openbaar lichaam, terwijl in het  algemeen bestuur juist  de belangen van de 

deelnemers worden ingebracht  door de leden. Het  dagelijks bestuur kan het  samenwerkingsbelang 

dan weer inbrengen in het  algemeen bestuur.

Belangrijker is dat  het  lid van het  algemeen bestuur inlicht ingen verantwoording schuldig is aan de 

raad die hem heeft  aangewezen (art . 16 lid 1 en 3 Wgr). Dit  geldt  bij raadsregelingen en gemengde 

regelingen waaraan raden deelnemen. Ook bij burgemeestersregelingen geldt  dit  onverkort  (art . 19 lid 

2 Wgr), hoewel de burgemeester daarbij ook op grond van art ikel 180 Gemeentewet  ter verantwoor-

ding kan worden geroepen. Op grond van art ikel 180 Gemeentewet geldt  voor de burgemeester ook 

een act ieve informat ieplicht .

Art. 16 lid 1 en 3 Wg

Art. 16 lid 2 Wgr

Niet geregeld in Wgr

Bij collegeregelingen geldt  een ander regime. De inlicht ingen- en verantwoordingsplicht  van het  lid 

van het  algemeen bestuur richt  zich daar niet  alleen tot  de raden (art . 19 lid 1 Wgr), maar ook tot  de 

colleges van burgemeester en wethouders (art . 18 Wgr). Verder geldt  dat  het  college of  ieder van zijn 

leden ter verantwoording kan worden geroepen door de raad via de weg van art ikel 169 Gemeente-

wet. Daarbij geldt  ook een act ieve informat ieplicht .
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Art. 18 jo. art. 16 lid 1 

en 3 Wgr

Art. 16 lid 2 Wgr

Niet geregeld in Wgr

art. 16 lid 1 en 3 Wgr

Art. 169 Gem

De raad kan ook de gemeentelijke rekenkamer vragen onderzoek te doen naar het  gemeenschappe-

lijk openbaar lichaam (art . 184 Gemeentewet), of  een onderzoekscommissie laten onderzoeken wat  

de eigen bestuurders binnen het  algemeen bestuur of  dagelijks bestuur hebben gedaan (art . 155a e.v. 

Gemeentewet ).

Als kop op de verantwoordingsplicht  geldt  nog dat  bij gebrek aan vertrouwen het  lid van het  alge-

meen bestuur ontslagen kan worden. Bij raadsregelingen en gemengde regelingen waaraan raden 

deelnemen is de raad bevoegd tot  ontslag (art . 16 lid 5 Wgr), bij collegeregelingen is het  college 

bevoegd tot  ontslag (art . 18 jo. 16 lid 5 Wgr). Bij burgemeestersregelingen geldt  vanzelfsprekend geen 

ontslagrecht . Indien de raad bij college- of  burgemeestersregelingen wil ingrijpen, dan moet de wet -

houder als zodanig worden ontslagen of  moet de burgemeester worden voorgedragen voor ontslag.

Uit  het  bovenstaande komt duidelijk naar voren dat  de leden van het  algemeen bestuur niet  zonder 

last  of  ruggespraak stemmen. Zij zijn immers verantwoording schuldig aan de raad respect ievelijk het  

college. De vrijheid die het  lid van het  algemeen bestuur daarbij heef t , is aan de raad respect ievelijk 

het  college om te bepalen. Het lid kan een `vrij mandaat '  krijgen om besluiten naar eigen goedvinden 

te nemen en daarover achteraf  verantwoording af  te leggen, maar er kan ook voor worden gekozen 

dat  het  lid eerst  ruggespraak moet  plegen en dan gebonden is aan het  oordeel van de raad respect ie-

velijk het  college. In dat  geval stemt  het  lid dus met last .

 

Nauwe banden met  gemeentebestuur 

(�van ons� / �eigenaarschap�).

Meer op afstand (�opdrachtgeversrelat ie�).

Vooraf  raden/colleges consulteren. Raden en colleges hebben alleen 

cont rolemogelijkheden achteraf .
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6.9.3 Taken en bevoegdheden

In de prakt ijk dragen deelnemers vaak taken op in de vorm van een cafetaria-model. Dat wil zeggen 

dat  niet  alle deelnemers dezelfde taken afnemen van het  openbaar lichaam. Wel moet er een bepaald 

basispakket  overeen worden gekomen dat  door alle deelnemers wordt  afgenomen, anders is geen 

sprake van gemeenschappelijke bepaalde belangen (zie art . 1 Wgr). 

In de regeling kan niet  worden bepaald, dat  slechts die deelnemers die de taken ook daadwerkelijk af -

nemen in het  algemeen bestuur mogen stemmen over die taken. Alle leden van het  algemeen bestuur 

mogen stemmen over alle taken. De Wgr biedt  namelijk niet  de mogelijkheid stemrecht  te ontnemen. 

In de regeling kan ook een termijn worden aangegeven waarbinnen een of  meer van de deelnemers is 

of  zijn vrijgesteld van uit  de regeling voortvloeiende rechten en verplicht ingen (zie art ikel 11 Wgr).

Het  bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam heef t  in beginsel geen eigen geat t ribueerde 

publiekrechtelijke bevoegdheden. Van at t ribut ie is sprake wanneer een nieuwe, nog niet  eerder toe-

bedeelde bevoegdheid wordt  toegekend aan een bestuursorgaan. De enige geat t ribueerde taken zijn 

met name meer organisatorische of  zo men wil interne taken zoals het  opstellen van de begrot ing, een 

organisat ieverordening, �nanci�le verordeningen, arbeidsvoorwaardenregelingen en reglementen van 

orde. Andere bevoegdheden moet  het  bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam dus via 

delegat ie of  mandaat  verkrijgen.

Delegat ie van bevoegdheden is evenwel uitsluitend mogelijk wanneer het  wet telijk voorschrif t  waarbij 

een bevoegdheid wordt  geat t ribueerd, of  een algemeen wet telijke grondslag in een gelijkwaardige of  

hogere regeling, in de mogelijkheid van delegat ie voorziet  (art . 10:15 Awb). Art ikel 30 lid 1 Wgr geeft  

de deelnemers aan een gemeenschappelijke regeling de mogelijkheid om hun bevoegdheden van 

regeling en bestuur over te dragen aan het  bestuur van een gemeenschappelijk openbaar lichaam. Er 

wordt  in art ikel 30 Wgr expliciet  van overdragen gesproken omdat  de wetgever meer op het  oog had 

dan uitsluitend het  overdragen van publiekrechtelijke bevoegdheden om besluiten te nemen. Slechts 

in dat  geval is immers sprake van delegat ie (art . 10:13 Awb). Het  is wel belangrijk om op te merken dat  

de mogelijkheden voor overdracht  niet  onbeperkt  zijn:

1 Allereerst  is bepaald dat  de bevoegdheid om belast ingen in te stellen niet  kan worden overgedra-

gen, behoudens de speci�ek genoemde belast ingen (art . 30 lid 1 onder a Wgr). De bevoegdheid om 

algemeen verbindende voorschrif ten vast  te stellen, zelfs wanneer deze door strafbepaling gehand-

haafd worden, kan wel worden overgedragen. 

2 Voorts kan, volgens vaste jurisprudent ie, de aard van de bevoegdheid zich tegen delegat ie verzet -

ten. Hieronder wordt  daarop teruggekomen. 

3 Tot  slot  moet worden opgemerkt  dat  slechts deelnemers bevoegdheden kunnen overdragen. De 

raad kan dus geen collegebevoegdheden overdragen en vice versa. De over te dragen bevoegd-

heden moeten ook alt ijd binnen het  belang van de gemeenschappelijke regeling vallen en gelden 

alleen voor het  in de gemeenschappelijke regeling opgenomen gebied (art . 30 lid 1 Wgr).

Aan organen of  ambtenaren van het  gemeenschappelijk openbaar lichaam kunnen ook bevoegdhe-

den gemandateerd worden. Op de mogelijkheden tot  mandatering is de Algemene wet bestuursrecht  

onverkort  van toepassing. Zie paragrafen 6.7.3 en 6.8.3 over de (on)mogelijkheden van mandaat en 

delegat ie. Verder is in paragraaf  6.8.3 nog weergeven wat  de belangrijkste verschillen tussen delegat ie 

en mandaat zijn.
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6.9.4 Personeel

Het  gemeenschappelijk openbaar lichaam is een publiekrechtelijk lichaam, dat  door het  publiekrecht  

beheerst  wordt . De Cent rale Raad van Beroep, de hoogste ambtenarenrechter, heef t  om die reden ge-

oordeeld dat  het  openbaar lichaam tot  de openbare dienst  in de zin van de Ambtenarenwet  behoort . 

Dat  betekent dat  het  gemeenschappelijk openbaar lichaam ambtenaren kan aanstellen (art . 1 Ambte-

narenwet ). Dit  is ook het  uitgangspunt.

Een gemeenschappelijk openbaar lichaam kan ook arbeidsovereenkomsten naar burgerlijk recht  

sluiten. De arbeidsvoorwaardenregelingen moeten hieromtrent  iets bepalen, anders is het  sluiten van 

arbeidsovereenkomsten niet  mogelijk (art . 134 Ambtenarenwet). Indien de CAR/UWO wordt  gevolgd 

kan slechts in zeer uitzonderlijke situat ies een arbeidsovereenkomst worden gesloten. Het  Burgerlijk 

Wetboek is niet  van rechtswege van toepassing, maar moet  indien gewenst  van toepassing worden 

verklaard op de arbeidsovereenkomst  (art . 7:613 BW).

6.9.5. Vest igingsplaats

De gemeenschappelijke regeling moet  ook bepalen wat  de vest igingsplaats van het  gemeenschappelijk 

openbaar lichaam is (art . 10 lid 3 Wgr). Het bet ref t  hier de `statutaire' vest igingsplaats, wat  niet  w il 

zeggen dat  het  gemeenschappelijk openbaar lichaam, of  een van zijn diensten, niet  ook op een andere 

plek gevest igd kan zijn (eventueel als nevenvest iging). De vest igingsplaats heeft  met  name betekenis 

bij provinciegrensoverschrijdende samenwerkingsverbanden. In dat  geval is namelijk het  provinciebe-

stuur van de provincie waarin het  gemeenschappelijk openbaar lichaam gevest igd is de interbestuur-

lijk toezichthouder (art . 29 Wgr). Daarnaast  speelt  de vest igingsplaats een rol bij het  bepalen van de 

bevoegde bestuursrechter indien tegen een besluit  beroep wordt  ingesteld (art . 8:7 lid 1 Awb).

6.10. Regeling zonder meer

Hoewel art ikel 8 van de Wet  gemeenschappelijke regelingen drie vormen van samenwerking regelt , 

bestaat  er ook een vierde vorm die in de parlementaire stukken, literatuur en prakt ijk erkent  wordt : de 

regeling zonder meer. Een regeling zonder meer is een publiekrechtelijke overeenkomst, aangegaan 

op grond van art ikel 1 van de Wgr, waarbij geen van de overige drie varianten in het  leven is geroe-

pen. Bij deze regeling wordt  dus geen (vast) organisatorisch verband opgericht , maar worden bij de 

regeling bepaalde afspraken vastgelegd (een soort  bestuursovereenkomst ). In de prakt ijk wordt  ook 

soms of  mandaat in combinat ie met  een regeling zonder meer verleend. Dan is er echter feitelijk en 

juridisch sprake van een centrumconst ruct ie. Op de regeling zonder meer is dat  wat  in de paragrafen 

6.1 tot  en 6.6 beschreven is wel gewoon van toepassing.
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Stap 7: Besluitvorming

7.1.  Doel

In stap 7 wordt  bepaald volgens welke procedure en door welke bestuursorganen besluiten moeten 

worden genomen om te komen tot  de beoogde gemeenschappelijke regeling. Daarbij moet onder-

scheid worden gemaakt tussen de raadsregeling, de collegeregeling, de burgemeestersregeling en de 

gemengde regeling.

7.2. Raadsregeling

Bij raadsregelingen is het  de raad die besluit  tot  het  t reffen van een gemeenschappelijke regeling. De 

raad is daar in beginsel ook zelf  init iat iefnemer voor de samenwerking, hoewel het  college natuurlijk 

voorstellen kan doen (art . 160 lid 1 Gemeentewet ). De procedure voor besluitvorming is relat ief  een-

voudig: slechts de raden hoeven te besluiten, al moeten alle raden wel gelijkluidend besluiten. Het is 

van belang te onderkennen dat  amendering door een raad van dit  (oorspronkelijk gelijkluidende) be-

sluit  ertoe moet leiden dat  de besluitvorming in andere raden die eventueel al besloten hebben moet  

worden overgedaan. Dit  teneinde alsnog de benodigde gelijkluidende besluiten te verkrijgen.

7.3. Collegeregeling

Bij collegeregelingen verloopt  de besluitvorming als volgt :

� De conceptregeling wordt  voorbereid door het  college van burgemeester en wethouders, dat  een 

principebesluit  moet  nemen over de samenwerking. 

� Vervolgens moeten de conceptstukken naar de raad. De raad moet  dan beslissen of  het  college toe-

stemming krijgt  de gemeenschappelijke regeling te t reffen (art . 1 lid 2 Wgr). De toestemming gaat 

dus vooraf  aan de de�nit ieve besluitvorming door het  college (art . 10:32 lid 1 Awb). Daarbij heef t  

de raad twee toetsingsgronden: de strijd met het  recht  of  de strijd met  het  algemeen belang (art . 

10:32 lid 1 jo. art . 10:27 Awb jo. art . 1 lid 2 Wgr). Indien de raad de toestemming weigert , dan kan 

het  college de gemeenschappelijke regeling niet  t reffen. De raad heef t  in beginsel dert ien weken 

de t ijd te beslissen over de toestemming (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:31 lid 1 Awb). Lukt  dat  niet , dan 

kan deze termijn eenmaal verlengd worden met  dert ien weken (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:31 lid 2 

Awb). Is de toestemming dan nog niet  verleend of  geweigerd, dan wordt  de toestemming geacht 

st ilzwijgend te zijn verleend (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:31 lid 4 Awb). 

� Na de verkregen toestemming van de raad moet  het  college van burgemeester en wethouders nog 

de�nit ief  besluiten de gemeenschappelijke regeling te t reffen. Dat kan niet  vooraf  gebeuren met  

een opschortende voorwaarde van toestemming. Dit  vanuit  de gedachte dat  het  college bij zijn 

de�nit ieve besluit  ook de overwegingen van de raad kan bet rekken. Indien met een opschortende 

voorwaarde zou worden gewerkt , dan wordt  de toestemming feitelijk omgezet  in een goedkeuring 

(art . 10:25 Awb), en dat  mag niet  zonder wet telijke grondslag (art . 10:26 Awb).

7.4. Burgemeestersregeling

Ook bij burgemeestersregelingen verloopt  de besluitvorming als volgt :

� De conceptregeling wordt  voorbereid door de burgemeesters. De burgemeester moet  dan een prin-

cipebesluit  nemen over de samenwerking. 

� Vervolgens moeten de conceptstukken naar de raad. De raad moet  dan beslissen of  de burgemees-

ter toestemming krijgt  de gemeenschappelijke regeling te t ref fen (art . 1 lid 2 Wgr). De toestemming 

gaat  dus vooraf  aan de de�nit ieve besluitvorming door de burgemeester (art . 10:32 lid 1 Awb). 

Daarbij heef t  de raad twee toetsingsgronden: de st rijd met  het  recht  of  de st rijd met  het  algemeen 

belang (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:27 Awb jo. art . 1 lid 2 Wgr). Indien de raad de toestemming wei-

gert , dan kan de burgemeester de gemeenschappelijke regeling niet  t reffen. De raad heef t  in begin-

sel dert ien weken de t ijd te beslissen over de toestemming (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:31 lid 1 Awb). 
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Lukt dat  niet , dan kan deze termijn eenmaal verlengd worden met dert ien weken (art . 10:32 lid 1 jo. 

art . 10:31 lid 2 Awb). Is de toestemming dan nog niet  verleend of  geweigerd, dan wordt  de toestem-

ming geacht st ilzwijgend te zijn verleend (art . 10:32 lid 1 jo. art . 10:31 lid 4 Awb). 

� Na de verkregen toestemming van de raad moet de burgemeester nog de�nit ief  besluiten de ge-

meenschappelijke regeling te t reffen. Dat kan niet  vooraf  gebeuren met  een opschortende voor-

waarde van toestemming. Dit  vanuit  de gedachte dat  de burgemeester bij zijn de�nit ieve besluit  

ook de overwegingen van de raad kan betrekken. Indien met  een opschortende voorwaarde zou 

worden gewerkt , dan wordt  de toestemming feitelijk omgezet  in een goedkeuring (art . 10:25 Awb), 

en dat  mag niet  zonder wettelijke grondslag (art . 10:26 Awb).

7.5. Gemengde regeling

Bij een gemengde regeling zijn de bovengenoemde procedures van toepassing. Ook dan moet de raad 

beslissen, wanneer hij deelneemt en moet  het  college respect ievelijk de burgemeester toestemming 

hebben van de raad.

Stap 8: Bekendmaking

8.1. Doel

In stap 8 vindt  de bekendmaking plaats van de gemeenschappelijke regeling.

8.2. Wijze van bekendmaking

Het  besluit  tot  het  t reffen van de gemeenschappelijke regeling moet worden bekendgemaakt , wil 

het  in werking kunnen t reden (art . 3:40 Awb). Dat  geldt  overigens ook voor de gemeenschappelijke 

regeling zelf  (art . 26 lid 2 Wgr). De vraag is hoe de gemeenschappelijke regeling bekend moet  worden 

gemaakt . 

In beginsel is een gemeenschappelijke regeling een besluit  van algemene strekking, wat  betekent dat  

deze overeenkomst ig art ikel 3:42 lid 2 Awb bekend moet  worden gemaakt . In dat  geval moet ook een 

bezwaarclausule worden opgenomen (art . 3:45 Awb). Wanneer bevoegdheden omtrent  algemeen ver-

bindende voorschrif ten worden overgedragen, dan moet  bekendmaking geschieden overeenkomst ig 

art ikel 139 e.v. Gemeentewet . In dat  geval is bezwaar en beroep niet  mogelijk (art . 7:1 en art . 8:2 Awb).

Stap 9: Inw erkingtreding

9.1. Doel

In stap 9 t reedt de gemeenschappelijke regeling in werking.

9.2. Voorw aarden voor inw erkingt reding 

De Wet  gemeenschappelijke regelingen bevat  geen regels meer over de inwerkingtreding van een 

gemeenschappelijke regeling. Voorheen was dit  gekoppeld aan de goedkeuring door gedeputeerde 

staten. Het moment  van inwerkingt reding dient  in de regeling zelf  te worden bepaald. Een gemeen-

schappelijke regeling kan pas in werking nadat  zij bekend is gemaakt. Indien ��n van de deelnemers 

de regeling later dan de datum van inwerkingt reding die in de regeling is opgenomen bekend maakt, 

dan verschuif t  het  moment van inwerkingtreding naar een later moment. Hier moet  goed op gelet  

worden.
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Resultaat

Stap 10

Stap 11

Uitvoering

Periodiek evalueren
a)  Doorgaan/Wijzigen
b)  Uit t reden/Opheffen

Fase 3: Evaluatiefase 

Terug naar fase 1 of  2

Stap 10: Uitvoering van de samenw erking

10.1.  Doel

In stap 10 vindt  de uitvoering van de samenwerking plaats. 

De uitvoering van de samenwerking geschiedt  op basis van de afspraken die zijn vastgelegd in 

onderliggende wetgeving, in de gemeenschappelijke regeling en eventueel onder de gemeen-

schappelijke regeling hangende besluiten en regelingen. Deze afspraken en regels hebben o.m. 

bet rekking op: 

1 de eigenlijke uitvoering van de in samenwerking uit  te voeren taak (de taakuitvoering), met  

inbegrip van de interne voorbereiding en besluitvorming daaromtrent ;

2 de interne huishouding en bedrijfsvoering van het  samenwerkingsverband;

3 de afstemming vooraf  vanuit  het  samenwerkingsverband met  de samenwerkingspartners 

over en sturing door de samenwerkingspartners op te plegen besluitvorming door het  sa-

menwerkingsverband;

Fase 3: Uitvoering en Evaluat ie
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4 de informat ievoorziening en verantwoording achteraf  vanuit  het  samenwerkingsverband jegens de 

samenwerkingspartners;

5 de periodieke kaderstelling en begrot ings- en jaarrekeningcyclus in interact ie tussen de organen van 

het  samenwerkingsverband en de samenwerkingspartners. 

De afspraken en regels als bedoeld onder 1 zijn veelal regels zoals deze op grond van de wet waarin 

de desbet reffende taken en bevoegdheden zijn geregeld ook gelden in de situat ie dat  een bestuursor-

gaan van de gemeente de desbet reffende taak uitvoert . Zo bevat  de Wet  werk en bijstand bepalingen 

inzake de verlening van bijstand die evenzeer gelden voor het  dagelijks bestuur van een gemeen-

schappelijke sociale dienst  als dat  deze gelden voor het  door de formele wetgever in de Wet werk en 

bijstand met deze taken en bevoegdheden belaste college van burgemeester en wethouders. Onder 

de regels als bedoeld onder punt  1 vallen daarnaast  bijvoorbeeld ook de regels die gelden voor de 

behandeling van een verzoek om informat ie als bedoeld in de Wet  openbaarheid van bestuur. Op de 

uit voering van dit  soort  taken wordt  in deze handreiking niet  nader ingegaan. De gemeenschappelijke 

regeling bepaalt  ook of  en, zo ja, aan welk orgaan het  tot  uitvoering bevoegde orgaan intern verant -

woording moet a�eggen. Voor een behandeling van deze afspraken en regels wordt  hier verwezen 

naar de governance-onderdelen van stap 6 van fase 2. 

De afspraken en regels als bedoeld onder 2 zijn veelal regels zoals deze met  een vergelijkbare inhoud 

ook gelden in de situat ie dat  een bestuursorgaan van de gemeente de desbet reffende taak uitvoert . 

Deze regels zijn vastgelegd in algemeen geldende wetgeving (bijvoorbeeld het  Besluit  begrot ing en 

verantwoording provincies en gemeenten) en in regels die zijn vastgesteld door het  bestuur van het  

samenwerkingsverband. 

De afspraken en regels als bedoeld onder 3, 4 en 5 gelden speci�ek bet rekking voor samenwerking en 

bet reffen met name de externe governance van het  samenwerkingsverband. Voor een behandeling 

van deze afspraken en regels wordt  hier verwezen naar de reeds besproken governance-onderdelen 

van de stappen 5 en 6 van fase 2. 

Gemeentelijke samenwerking vereist  naast  prakt ische vormgeving, ook visie en sturing. Daarmee gaat  

het  ook om visie op de wijze van sturing en de wijze waarop en intensiteit  waarmee informat ie wordt  

verst rekt  en verantwoording wordt  afgelegd aan de deelnemers. Daarnaast  kunnen de gemeentelijke 

rekenkamers, gezamenlijke raadsbijeenkomsten en het  onderling afstemmen van de agenda's van 

gemeenteraden bijdragen aan een adequate informat ievoorziening over en cont role op de samen-

werking. De deelnemers in een gemeenschappelijke regeling kunnen deze werkwijzen natuurlijk 

deels vast leggen in de gemeenschappelijke regeling zelf . Zij kunnen daarnaast  ook eenvormig lokaal 

beleid vaststellen dat  voorziet  in zulke werkwijzen. In het  bijzonder verdient  aandacht de planning 

van de raadsagenda op de zienswijzeprocedure van de begrot ing van het  samenwerkingsverband zoals 

geregeld in de Wet  gemeenschappelijke regelingen. Zie voor deze regie op de samenwerking nader de 

VNG-publicat ie �Grip op samenwerking�. 
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Stap 11: Evaluat ie van de samenw erking

11.1. Doel

In stap 11 vindt  de (periodieke) evaluat ie plaats van de vorm, inhoud en uitvoering van de samenwer-

king.

De gemeenschappelijke regeling, de statuten of  de dienstverleningsovereenkomst  kunnen alt ijd aan-

gepast  worden, indien dat  nodig of  gewenst is. Daarbij kan gedacht  worden aan het  toevoegen van 

nieuwe taken, of  het  verdwijnen van bestaande taken, of  dat  er zaken veranderd moeten worden in 

de �nanciering of  de aansturing. Het is om die reden van belang ieder samenwerkingsverband perio-

diek te evalueren.

Om te komen tot  een goede evaluat ie is het  van belang om voorafgaand, op grond van de eerste fase, 

goed te verwoorden wat de gemeenschappelijk doelstelling van de samenwerking is. Vervolgens kan 

jaarlijks, via bijvoorbeeld de paragraaf  verbonden part ijen, bekeken worden wat  de concrete doelstel-

lingen voor dat  betref fende begrot ingsjaar zijn en kan bij het  jaarverslag worden bekeken of  daaraan 

voldaan is. Voorts is van belang bij de periodieke evaluat ie te bekijken of  de aansturing van de samen-

werking nog goed funct ioneert , of  dat  de uitgangspunten voor aansturing misschien gaandeweg wel 

veranderd zijn. 

Anders gezegd: eigenlijk moet  de gemeente bij een evaluat ie het  stappenplan van in elk geval fase 2, 

maar mogelijk ook fase 1 opnieuw doorlopen om te bekijken of  de gekozen vorm nog wel voldoet. 

Indien de vorm voldoet hoef t  er niets te gebeuren, maar mocht de vorm om welke reden dan ook niet  

meer voldoen, dan is het  raadzaam een heroverweging te doen. Dat  kan betekenen dat :

1 De gekozen uitgangspunten moeten worden herzien; in dat  geval moet de gemeenschappelijke 

regeling gewijzigd worden en kan teruggegaan worden naar stap 6;

2 De gekozen samenwerkingsvorm (afstemming, netwerkconst ruct ie of  zelfstandige organisat ie) niet  

meer voldoet ; in dat  geval moet de gemeenschappelijke regeling gewijzigd worden en kan worden 

teruggegaan naar stap 4;

3 De gekozen partners voldoen niet , er moeten meer partners bijkomen of  juist  partners af ; in dat  ge-

val moet gekozen worden voor toetreding respect ievelijk uit t reding, en moet  terug worden gegaan 

naar stap 3;

4 Samenwerking als zodanig niet  meer de aangewezen vorm is voor een of  meer part ijen; in dat  geval 

kunnen de betreffende part ijen uit t reden, zij moeten dan terug gaan naar stap 2 (het  kan overigens 

dan ook leiden tot  een heroverweging bij anderen omdat de partners veranderen; zij moeten dan 

naar stap 3).

5 Als alle part ijen het  eens zijn dat  het  construct  niet  meer voldoet , dan kan het  worden opgeheven; 

in dat  geval moet  bij stap 1 opnieuw begonnen worden.

Dit  zijn slechts enkele voorbeelden. Daarnaast  is bijvoorbeeld de keuze voor uit t reding geen makke-

lijke keuze. Daar zijn vaak immers voorwaarden aan verbonden die tot  een andere keuze leiden dan 

wanneer men de handen vrij had. Toch is het  goed bij de evaluat ie het  gedachte-experiment van hoe 

zouden we het  nu vormgeven te doorlopen met  de verschillende partners. Dit  voorkomt dat  teveel 

wordt  gedacht vanuit  het  pure behoud van wat  er reeds is. Anderzijds moeten 

Tot  slot  wordt  opgemerkt  dat  het  niet  goed is dit  soort  evaluat ies te vaak uit  te voeren, omdat dit  tot  

spanningen bij bestuurders en personeel kan leiden. Enige mate van cont inu�teit  en rechtszekerheid is 

daarbij gewenst . Een periodieke evaluat ie zou bijvoorbeeld eens per vijf  jaar kunnen worden uitge-

voerd. Dan zijn er ook vaak weer nieuwe raden en colleges van burgemeester en wethouders en kun-
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nen uitgangspunten ook daarom veranderen, maar een organisat ie krijgt  ook kans om echt  ingewerkt  

te raken, want na iedere reorganisat ie of  verandering in de organisat ie is enige t ijd nodig om weer 

ingespeeld te raken.



T. Toelicht ingen
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AB Administ rat iefrechtelijke Beslissingen / AB Recht-

spraak bestuursrecht

Ambtelijke status De status die een persoon verkrijgt  wanneer deze 

overeenkomst ig art ikel 1 van de Ambtenarenwet  

in openbare dienst  is aangesteld.

Arbeidsovereenkomst De overeenkomst  waarbij de ene part ij, de werk-

nemer, zich verbindt  in dienst  van de andere par-

t ij, de werkgever, tegen loon gedurende zekere 

t ijd arbeid te verrichten (art . 7:610 lid 1 BW).

Att ribut ie  Het  toekennen van een nieuwe, nog niet  eerder 

toebedeelde bevoegdheid, aan een bestuursor-

gaan.

Aw2012 Aanbestedingswet  2012.

Awb Algemene wet  bestuursrecht .

BBV Besluit  begrot ing en verantwoording provincies 

en gemeenten.

Bedrijfsvoeringstaken Taken die een organisat ie heef t  die administ rat ief  

of  ondersteunend van aard zijn. Bij het  uitvoeren 

van deze taken is geen sprake van publiekrechte-

lijke bevoegdheidsuitoefening.

Beleidsovereenkomst  Een privaat rechtelijke overeenkomst waarbij een 

overheidslichaam een bepaald beleidsdoel na-

st reef t  en waarbij het  voorwerp van de overeen-

komst aan de kant van de overheid een vermo-

gensrecht  is.

Begrippenlijst
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Beleidsregel Een bij besluit  vastgestelde algemene regel omtrent  de 

afweging van belangen, de vaststelling van feiten of  de 

uit leg van wettelijke voorschrif ten bij het  gebruik van 

een bevoegdheid van een bestuursorgaan (art . 1:3 lid 4 

Awb). Het  bestuursorgaan kan deze eenzijdig vaststellen 

omtrent  zijn eigen bevoegdheden of  door hem overge-

dragen bevoegdheden (art . 4:81 e.v. Awb).

Besloten vennootschap (BV) Een rechtspersoon met een in aandelen verdeeld 

maatschappelijk kapitaal, waarbij de aandelen niet  vrij 

overdraagbaar zijn (art . 2:175 lid 1 e.v. BW).

Bestuurlijke samenwerking Samenwerking tussen uitsluitend overheidslichamen.

Bestuursorgaan Een orgaan van een rechtspersoon die krachtens pu-

bliekrecht  is ingesteld of  een persoon of  college, met  

enig openbaar gezag bekleed (art . 1:1 lid 1 Awb).

Bevoegdhedenovereenkomst   Een publiekrechtelijke overeenkomst waarbij een 

bestuursorgaan een bepaald beleidsdoel nast reef t  en 

waarbij het  voorwerp van de overeenkomst  aan de kant 

van de overheid een publiekrechtelijke bevoegdheid is.

Burgemeestersregeling  Een gemeenschappelijke regeling tussen uitsluitend 

burgemeesters (en evt . een commissaris van de Koning 

of  voorzit ter van een waterschap).

BW Burgerlijk Wetboek.

Centrumregeling  Een gemeenschappelijke regeling waarbij ��n deel-

nemer (enkelvoudige centrumregeling) of  meerdere 

deelnemers (meervoudige cent rumregeling) verantwoor-

delijk is c.q. zijn voor de uitvoering van taken van de 

deelnemers aan die regeling (art . 8 lid 3 Wgr).

Collegeregeling Een gemeenschappelijke regeling tussen uitsluitend col-

leges van burgemeester en wethouders (en evt . gedepu-

teerde staten of  een dagelijks bestuur van een water-

schap).

Convenant  Een andere benaming voor een bevoegdhedenovereen-

komst . 

Co�perat ie (of  co�perat ieve vereniging) Een rechtspersoon met leden die gericht  is op het  in be-

paalde stof felijke behoef ten van haar leden te voorzien, 

krachtens de overeenkomsten die met deze leden zijn 

gesloten (art . 2:53 lid 1 e.v. BW).

Delegat ie Het  door een bestuursorgaan overdragen van zijn be-

voegdheid tot  het  nemen van besluiten aan een ander 

die deze bevoegdheid onder eigen verantwoordelijkheid 

gaat uit oefenen (art ikel 10:13 e.v. Awb).

Dienstverleningsovereenkomst (DVO) Een privaat rechtelijke overeenkomst waarbij gemeenten 

afspreken dat  de ene gemeente taken uitvoert  voor de 

andere gemeente. Vaak wordt  de dienstverleningsover-

eenkomst  juridisch gekwali�ceerd als een overeenkomst 

tot  opdracht  (art . 7:400 BW).



93VERENIGING VAN NEDERLANDSE GEMEENTEN

Doorkruisingsleer Het leerstuk over de vraag of  de overheid naast  haar pu-

bliekrechtelijke bevoegdheden om een bepaald resultaat  

t e bereiken gebruik mag maken van het  privaatrecht  om 

datzelfde resultaat  te bereiken. 

Dwarsbesteden  De situat ie waarin een gemeente diensten verleent  aan 

een andere gemeente. 

Extern verzelfstandigen De situat ie waarin de uitvoering van de taak wordt  be-

legd bij een privaatrechtelijke rechtspersoon die onder 

toezicht  en verantwoordelijkheid van het  gemeentebe-

stuur staat . Een synoniem voor privaat rechtelijke taakbe-

hart iging. 

Fiscale eenheid In een �scale eenheid worden meerdere ondernemers 

samen gezien als ��n ondernemer voor de omzetbe-

last ing (btw), zodat  zij onderling geen omzetbelast ing 

verschuldigd zijn.

Gemeenschappelijk openbaar lichaam (GOL) Het bij een gemeenschappelijke regeling krachtens art i-

kel 8 lid 1 Wgr ingesteld openbaar lichaam. Het open-

baar lichaam bezit  rechtspersoonlijkheid en kent  een 

geleed bestuur.

Gemeenschappelijk orgaan (GOR) Het bij een gemeenschappelijke regeling krachtens art i-

kel 8 lid 2 Wgr ingestelde bestuursorgaan. Het  gemeen-

schappelijk orgaan bezit  geen rechtspersoonlijkheid en 

kent  slechts een (bestuurs)orgaan.

Gemeenschappelijk regeling (GR) Een publiekrechtelijke overeenkomst  tussen bestuursor-

ganen op grond van de Wet  gemeenschappelijk regelin-

gen. 

Gemeentewet -oud De Gemeentewet zoals deze gold op 6 maart  2002, 

direct  voorafgaand aan de inwerkingt reding van de Wet 

dualisering gemeentebestuur (zie art . 136 Wgr).

Gemengde regeling Een gemeenschappelijke regeling tussen (1) de raden en 

colleges, (2) de raden, de colleges en de burgemeesters 

en (3) de colleges en burgemeesters van twee of  meer 

gemeenten. 

Governance  Het geheel van sturings- en verantwoordingsrelat ies bij 

een samenwerkingsverband.

Gst De Gemeentestem.

Horizonbepaling Een bepaling in de regeling op grond waarvan een be-

slissing genomen kan worden over de verdere voortgang 

van de regeling. 

HR Hoge Raad der Nederlanden.

HvJ EG Hof  van Just it ie van de Europese Gemeenschappen (tot  1 

november 2009).

HvJ EU Hof  van Just it ie van de Europese Unie (vanaf  1 november 

2009).

Inbesteden De situat ie waarin een taak wordt  uitgevoerd door een 

rechtspersoon waarop de opdrachtgevende overheid 

(enkelvoudig) of  overheden (meervoudig) doorslagge-

vende invloed heeft  c.q. hebben. 

JAAN Jurisprudent ie Aanbestedingsrecht .
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JB Jurisprudent ie Bestuursrecht .

Juncto (jo.) Betekent  in samenhang met / in verband met . Afgekort  

als jo. wordt  deze term gebruikt  om aan te geven dat  

twee of  meer wetsart ikelen in samenhang gelezen moe-

ten worden. 

Kosten voor gemene rekening  De kostenberekening waarbij de gezamenlijke kosten 

worden verdeeld zonder dat  hierover omzetbelast ing 

(btw) verschuldigd is.

Mandaat  De bevoegdheid om in naam van een  bestuursorgaan 

besluiten te nemen, waarbij de besluiten worden toege-

rekend aan dat  bestuursorgaan (art ikel 10:1 e.v. Awb). 

Termen die vaak gehanteerd worden om mandaat  aan 

te duiden zijn macht igen, opdragen of  namens.

Naamloze vennootschap (NV) Een rechtspersoon met  een in aandelen verdeeld maat-

schappelijk kapitaal, waarbij de aandelen vrij overdraag-

baar zijn (art . 2:64 lid 1 e.v. BW).

Netwerkconstruct ie Een samenwerkingsvorm waarbij ��n of  meerdere orga-

nisat ies belast  zijn met de uitvoering van een speci�eke 

taak voor alle deelnemers, terwijl er geen nieuwe orga-

nisat ie is opgericht .

NJ Nederlandse Jurisprudent ie.

Overeenkomst Een meerzijdige privaat rechtelijke rechtshandeling, 

waarbij een of  meer part ijen jegens een of  meer andere 

een verbintenis aangaan (art . 6:213 lid 1 BW).

(Overeenkomst  tot ) Opdracht  De overeenkomst  waarbij de ene part ij, de opdracht-

nemer, zich jegens de andere part ij, de opdrachtgever, 

verbindt  anders dan op grond van een arbeidsovereen-

komst werkzaamheden te verrichten die in iets anders 

bestaan dan het  tot  stand brengen van een werk van 

stoffelijke aard, het  bewaren van zaken, het  uitgeven 

van werken of  het  vervoeren of  doen vervoeren van 

personen of  zaken (art . 7:400 lid 1 BW). In de samenwer-

kingsprakt ijk wordt  dit  vaak een dienstverleningsover-

eenkomst  genoemd.

Overdracht  (van bevoegdheden) De verantwoordelijkheden en de bevoegdheden voor 

de uitvoering van een taak worden overgedragen aan 

een ander, die deze onder eigen verantwoordelijkheid 

uitoefent  (art . 10:21 Awb). Indien besluitbevoegdheden 

worden overgedragen is sprake van delegat ie (art . 10:13 

Awb).

Overgang van onderneming Een regeling in het  privaatrecht  waarbij arbeidsrechte-

lijke verplicht ingen verplicht  mee overgaan bij overname 

van een bedrijfsonderdeel. (art . 7:662 e.v. BW). Dit  is niet  

van toepassing op ambtenaren.

Pensioenregeling Het  reglement waarin de werking van het  pensioen-

fonds en de rechten en plichten van de werkgever en 

werknemer inzake de pensioen zijn geregeld. 
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PIOFACH  Personeel, Inkoop, Organisat ie, Financi�n, Automat i-

sering, Communicat ie, Huisvest ing; dit  zijn bedrijfsvoe-

ringstaken. 

Polit iek primaat  De voorrang van polit ieke besluitvorming die impliceert  

dat  ondernemingsraad niet  om advies behoef t  te wor-

den gevraagd over de publiekrechtelijke vaststelling van 

taken (art ikel 46d sub b WOR).

Privaatrechtelijke rechtshandeling Een handeling die uitgevoerd wordt  met het  oog op het  

t ot  stand brengen van een privaat rechtelijk rechtsge-

volg. Deze worden verricht  door de rechtspersoon (art . 

2:5 jo. art . 3:32 BW).

Privaatrechtelijke rechtspersoon Een vereniging, co�perat ie, onderlinge waarborgmaat -

schappij, naamloze vennootschap, besloten vennoot -

schap of  st icht ing (art . 2:3 BW).

Privaatrechtelijke taakbehart iging  De uitvoering van de taak is belegd bij een privaat -

rechtelijke rechtspersoon die onder toezicht  en verant -

woordelijkheid van het  gemeentebestuur staat  (zie ook 

extern verzelfstandigen). 

Privat isering Het uitbesteden van een publieke taak aan ��n of  meer 

private part ijen.

Publiek-private samenwerking (PPS)  Een samenwerkingsverband tussen overheden en private 

part ijen.

Publiekrechtelijke rechtshandeling Een handeling die een publiekrechtelijk rechtsgevolg 

beoogd. Vaak in de vorm van een besluit  (art . 1:3 lid 1 

Awb).

Publiekrechtelijke rechtspersoon Een krachtens publiekrecht  ingestelde rechtspersoon 

(art . 2:1 BW).

Raadsregeling Een gemeenschappelijke regeling tussen uitsluitend ge-

meenteraden (en evt . provinciale staten of  het  algemeen 

bestuur van een waterschap).

Rechtspersoon Een juridische const ruct ie waardoor een organisat ie 

privaatrechtelijke rechtshandelingen mag verrichten (art . 

2:5 BW) en vervolgt  kan worden voor het  plegen van 

strafbare feiten (art . 51 Sr).

Rechtsposit ie Het geheel van rechten en plichten van een persoon in 

een arbeidsrechtelijke situat ie. 

Regeling zonder meer  Gemeenschappelijke regeling waarbij geen gemeen-

schappelijk openbaar lichaam,  gemeenschappelijk 

orgaan of  centrumregeling  wordt  ingesteld (art . 1 jo. 

art . 8 Wgr).

Sr Wetboek van St rafrecht .
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Sticht ing Een rechtspersoon, welke geen leden kent en beoogt  

met  behulp van een daartoe bestemd vermogen een in 

de statuten vermeld doel te verwezenlijken (art . 2:285 

lid 1 e.v. BW). Het doel mag niet  inhouden het  afdragen 

van uitkeringen aan oprichters of  aan hen die deel uit -

maken van haar organen, noch aan anderen, tenzij wat  

deze laatste bet ref t  de uitkeringen een ide�le of  sociale 

st rekking hebben.

Subsidie De aanspraak op �nanci�le middelen, door een bestuurs-

orgaan verstrekt  met  het  oog op bepaalde act iviteiten 

van de aanvrager, anders dan als betaling voor aan het  

bestuursorgaan geleverde goederen of  diensten (art . 4:1 

lid 1 Awb).

Terugbesteden De verlening van een overheidsopdracht door een via 

inbesteding gecont roleerde rechtspersoon aan de hem 

controlerende aanbestedende dienst (en).

Toet redingssom Het  bedrag dat  betaald moet  worden om toe te mogen 

te t reden tot  een gemeenschappelijke regeling. 

Uitbesteden  De situat ie waarin taak wordt  uitbesteed aan een pri-

vate part ij of  marktpart ij. 

Uit t reedsom Het  bedrag dat  betaald moet  worden om uit  een ge-

meenschappelijke regeling te mogen treden. 

Uit voeringstaken Taken die behoren bij de uitvoering van beleid en niet  

bij het  maken van beleid of  bij de ondersteuning van de 

organisat ie/ bedrijfsvoering. 

Verbonden part ij Een privaat rechtelijke of  publiekrechtelijke organisat ie 

waarin de gemeente een bestuurlijk en een �nancieel 

belang heeft  (art . 1 lid 1 onder b BBV). 

Vereniging Een rechtspersoon met  leden die gericht  is op een 

bepaald doel (art . 2:26 lid 1 e.v. BW), waarbij het  doel 

niet  mag inhouden het  verdelen van de winst  onder de 

leden. 

Volmacht De bevoegdheid die de volmachtgever verleent  aan een 

ander, de gevolmacht igde, om in zijn naam privaatrech-

telijke rechtshandelingen te verrichten (art . 3:60 lid 1 

BW).

Wet OB Wet op de omzetbelast ing 1968.

Wgr  Wet gemeenschappelijke regelingen. 

Wob Wet openbaarheid van bestuur.

WOR Wet op de ondernemingsraden.

Zuivere inbesteding De situat ie waarin een taak binnen de eigen organisat ie 

wordt  uitgevoerd.
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Stap 1    Taken

Beleidsbepalend

Uitvoering

Bedrijfsvoering

� Verordenende bevoegdheid

� Uitvoeringsbevoegdheden

� Geen bevoegdheden
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Niet  meer doen

Stap 2    Hoe?

� Aanbestedingsrecht

� Fiscaal recht

� Governance

Binnen eigen
organisat ie

Privaat rechtelijke
taakbehart iging

Bestuurlijke
samenwerking

Publiek-private
samenwerking

(PPS)

Private
part ij(en)

Niet  meer doen

Zelf  doen Samenwerken

TAAK

Uitbesteden
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Stap 3    Partners

Samenwerken

Publiek-private samenw erking (PPS)

• Samenwerking met  part iculiere bedrijven of  instellingen

• Samenwerking met  (semi-)publieke instellingen

Bestuurlijke samenw erking

• Samenwerking met  gemeenten 

 (raden, colleges en/of  burgemeesters)

• Samenwerking met  provincies
 (provinciale staten, gedeputeerde staten en/of  commissaris 

 van de Koning)

• Samenwerking met  waterschappen
 (algemeen bestuur, dagelijks bestuur en/of  voorzit ter)

• Gemengde vormen

• Samenwerking met  het  Rijk
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Afstemming Netwerk
const ructie

Geen taken over 
en weer

Een of  meerdere deel-
nemers voeren voor 
andere deelnemers uit

Er wordt  een aparte
rechtspersoon of  apart  
orgaan opgericht

� Aanbestedingsrecht

� Fiscaal recht

� Governance

Bestuurlijke
samenwerking

Zelfstandige
organisat ie

Stap 4    Samenw erkingsvorm



106 VERENIGING VAN NEDERLANDSE GEMEENTEN



107VERENIGING VAN NEDERLANDSE GEMEENTEN

Stap 5    Rechtsvorm

Publiekrechtelijk Privaatrechtelijk Publiekrechtelijk Privaat rechtelijk Publiekrechtelijk Privaat rechtelijk

� Regeling zonder  
 meer

� Bevoegdheden-
 overeenkomst
� Convenant

� Bestuurs-
 overeenkomst

� Beleids-
 overeenkomst

� Enkelvoudige 
 cent rumregeling

� Meervoudige 
 cent rumregeling

� Dienstverlenings-
 overeenkomst

� Overeenkomst  
 tot  opdracht

� Gemeenschap-
 pelijk - openbaar 

 lichaam 
� Bedrijfsvoerings-
 organisat ie
� Gemeenschap-
 pelijk - orgaan

� Organisat ierecht

� Arbeids- en ambtenarenrecht

Afstemming Netwerkconstruct ie Zelfstandige
organisat ie
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Stap 6    Lagen

Openbaar lichaamCent rumregeling

Duur (bepaalde vs. onbepaalde t ijd)

Toet reding, uit t reding, wijziging en ophef�ng

Bestuurssamenstelling (algemeen bestuur,Keuze centrumgemeente(n)

 dagelijks bestuur, voorzit ter)

Stemverhoudingen, besluitvorming

Verantwoordingsrelat ies / GovernanceVerantwoording en sturing (evt . gemeenschappelijk orgaan)

Taken en bevoegdheden (mandaten) Taken en bevoegdheden (mandaat/delegat ie; privaat rechtelijke)

Vest igingsplaats

Overgang personeel; medezeggenschap Rechtsposit ie; overgang personeel; medezeggenschap






